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INTRODUCCION

El presente trabajo tiene por objeto el andlisis de la politica de
privatizaciones a través del estudio de un caso particular, la privatizacién
de Entel. El estudio del caso se efectué en base al anilisis de las nue
formas de regulacion a las que recurrié el Estado en esta nueva etapa de
reestructuracién econdémica, iniciada en 1976 y profundizada a partir de la

llegada del Partido Justicialista al Gobierno.

Partiendo de la base de las nue condiciones que hacen necesaria la
regulacion estatal, se efectuard en primer término un andlisis retrospectivo
de las motivaciones que llevaron a la intervencion y regulacién estatal de
los servicios publicos y a las causas de la crisis de dicha intervencion. en el
nuevo contexto del proceso privatizador se analizardn las condiciones
econdmicas que imprimieron caracteristicas especificas a la privatizacion en
el caso especifico. A su-vez, en analisis concreto del caso se introduce
'pon I,as'_t';ausas‘qu'evllevar_on al deterioro 'a_.lavémpr‘e_sa'y su situacién en el
'per.iodo inmediato antérfor ala privatizacién,r ambos antecedentes de la

nueva regulacién del mercado de las telecomunicaciones.

Las nue regulaciones serén analizadas siguiendo el orden cronolégico de 1a
legislacion pertinente que hizo posible la privatizacién y que funcioné como
marco regulatorio de la actividad, dada la inexistencia de marco previo. Los
'éspectos puntuales que luego se aborrda.rén se‘reﬁeren principalmente a las

tarifas y a la normativa referida a la difusién de la propiedad.




Finalmente se efectuard un anélisis de algunas experiencias internacionales
_especificamente el caso de Chile y de Gran Bretafa que aportaran
elementos para la comparacion respecto del proceso llevado a cabo en

nuestro pais.

Ahora bien, del analisis del procedimiento y la forma por la cual se procedid
a la transferencia al sector privado de la empresa publica, como de la
nueva regulacion resultante de dicha transferencia, cabe inferir una estricta
funcionalidad entre la privatizaciéon y ciertas tendencias que la estructura

economica ha ido adquiriendo en los ultimos quince anos.

El haber privilegiado la obtencién de resultados econémicos a corto plazo
tales como metas fiscales, problemas de escasez de capitales y de balanza
de pagos, etc., sin dejar de lado los objetivos meramente politicos, significo

la "desatencion™ de otros de mayor alcance, tales como la creacion de

- _mercados 'verdaderamente competitivos . y por - ende ‘mas  eficientes’

.gldbaiméﬁte con‘s.idéfados. Hasta que puhto 'las privatiiécionves significaron
junto a la transferencia de activos, una regulacién mas eficaz de los
mercados, que hiciera posible la eficiencia asignativa que el Estado ya no
podia obtener a través de las viejas regulaciones? Que nuevos
condicionamientos creo el Estado para que el desarrollo de las
telecomunicaciones en manos privadas, no significara la reedicién de
‘n'uevos mercados protegidos, con la solé diferencia QUe ahora se

-encontrarian en manos- privadas? Se tomaron en cuenta los efectos mas -




perdurables que esta manera de privatizar traeria aparejados, tales como la -
constitucion de monopolios privados de servicios publicos en lo que hace a
su funcionamiento y el favorecimiento de una mayor concentracién

econdmica en lo relativo a la propiedad?

Creemos que no bastan los argumentos referidos a las consideraciones
economicas de corto plazo, para explicar los porqué de los anteriores
interrogantes. Los efectos que la politica de privatizaciones produciria sobre
fa estructura y el funcionamiento de la economia fueron seguramente
tenidos en cuenta a la hora de definir qué y como privatizar. Si la politica
de privatizaciones fue coyunturalmente un simple instrumento para la
resolucion de condicionamientos econdémicos, ello no descarta, que
observada la misma politica en un contexto mas amplio y en funcién de
objetivos de mas largo plazo, significara también un nuevo instrumento,
que hiciera posible la insercién de nuestro pais en el nuevo escenario
econdémico mundial.

El camino que transcurre entre la privatizacion de Entel y la insercién en el
mercado mundial es lo suficientemente amplio y abarcador como para
pretender abordarlo en este tra'_bajo. Pretender explicar tamaﬁ‘a relacién de
causalidades escaparia sin duda a las bo‘sibiii‘da’de-s do este tfébaj‘o como

asimismo de su autora.

Sin embargo, del andlisis de la normativa referida al procedimiento para
privatizar y de las nue regulaciones resultantes, a la luz de conceptos tales
~como competencia, eficiencia, regulacion de los mercados, difusién y

concentracién de la propiedad, etc., surgé la posibilidad de reconstruir a



través del estudio del caso, las modalidades de esta especifica relacién

Estado/Mercado insita en la politica privatizadora.

Finalmente, la importancia prospectiva del presente andlisis se apoya en
algunas tendencias que ya han comenzado a hacerse sentir respecto de la
necesidad de rever, completar, mejorar y adaptar algunos aspectos de los

marcos normativos de las privatizaciones de los servicios publicos.



1) ALGUNAS CONSIDERACIONES RESPECTO DE LAS RELACIONES ENTRE-
ESTADO Y MERC‘ADO. {POR QUE REGULAR?

El proceso de reestructuracién econémica, uno de cuyos instrumentos
basicos lo constituyen las privatizaciones, es el resultado, tal como mas
adelante desarrollaremos en profundidad, de un serio cuestionamiento
respecto de la intervencion estatal en el sector publico, y especialmente en lo
referido a la capacidad del Estado de obtener en su accionar la necesaria

eficiencia productiva que la actividad econdémica requiere.

La transferencia de activos al sector privado, parte entre otros, del
presupuesto de que existe una mayor eficiencia productiva en el sector
privado, entendida ésta como la satisfaccion de la demanda de los
consumidores y los usuarios, a precios que reflejen los verdaderos costos de
provision. A su vez esta afirmacién supone que los mecanismos de mercado
librados a sus fuerzas, generaran un uso eficiente de los recursos, es decir
que serd el mercado el que mejor asigne los recursos. En este sentido, una
menor intervencion del Estado en los mercados, permitirfa un mejor desarrollo

- del mecanismo sefialado. .

Sin embargo, cabe aqui efectuar un importante sefialamiento en lo que hace a
la obtencién de la eficiencia en base a la transferencia de la propiedad al
sector privado y acerca del papel que le cabe al Estado. La condicién para
que la propiedad privada garantice la méxima eficiencia productiva, estd dada
por la existencia de mercados competitivos, de tal forma que cuando no
existen mercados competitivos, la propiedad como discriminador de eficiencia

., resultd irrslevante.
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Asi, en términos generales cabe sefialar que la privatizacién no implica de por
si la libéralizacién, sino q‘ue junto a ella se requiere la puvesta en practica de
mecanismos desreguladores, alli donde los mercados se encuentran
protegidos o funcionan en condiciones monopdlicas, ello a los efectos de

obtener el objetivo principal de una mayor eficiencia.

Ahora bien, siguiendo la Iégica anterior, existen ciertas situaciones donde la
creacion de condiciones de corﬁpetencia se hace practicamente imposible. El
caso mas claro es el de los llamados "monopolios naturales”, donde el costo
de crear un competidor, es decir el costo de la competencia, es mayor que la
capacidad de prestar el servicio a través de una sola fuente . Entonces, desde
el punto de vista econémico no es posible esperar que haya competencia por
lo que se hace necesario un mayor esfuerzo de regulacién por parte del poder
'estata__l. Dado que el problema central que ofrecen los monopolios naturales,
esta dado por los precios de eficiencia del servicio que prestan, es aqui donde
cobra mayor importancia la regulacién estatal con el fin de crear en forma
artificial los beneficios y Ias reéompensas que hubiese creado el mercado pero

~que no se han creado por la existencia-del monopolio natural. .

Las afirmaciones anteriores resultan pertinentes, en la medida que el caso del
que nos ocuparemos en el presente estudio , esto es la privatizacién de la
Empresa Nacional de Telecomunicaciones, signiﬁc6 amén de la transferencia
de activos, el otorgamiento del derecho a la explotacién de un servicio
publico que posee la caracteristica de ser un monopolio natural. A pesar que
las experiencias privatizadoras en otros paiées aconsejaban iniciar el prbceso

de transferencia de activos estatales, con empresas que estaban en el sector
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- publico competitivo, como asimismo empresas que tuvieran una posicién
financiera sana (condiciones que no reunia un monopolio natural como lo era
ENTEL), dado que estas son las mas féaciles de vender puesto que no hay
necesidad de crear configuraciones regulatorias completas, ya que son los
mercados los que se van a encargar de hacerlo, en nuestro pais se procedid
justamente a la inversa. Las razones de dicho operar no responden al azar
sino a objetivos que se vinculan con los mas generales de las privatizaciones

vy que seran analizados mas adelante.

Cabe preguntarse entonces, hasta qué punto el gobierno cre¢ las condiciones
de una regulacion eficaz? En qué medida la privatizacién traeria aparejada una
mayor eficiencia? Como se regul6 la fijacién de las tarifas teniendo en cuenta
que este aspecto era crucial en el caso de los monopolios naturales? Qué
lugar ocupd el objetivo de aumentar la competencia? O acaso ésta no fue una
consideracion relevante para la privatizacion? En este caso cudles, fueron los
efectos que generd la privatizacién respecto del proceso de concentracion de

la propiedad? Y sobre el funcionamiento de un mercado protegido?

Este trabajo resulta un intento de _arroja'r_'_luz sobre aspectos que g'iran en’

torno a los anteriores interrogantes.

Aunque ya han pasado casi tres afios desde el momento en que el Estado se
"desentendié” de las telecomunicaciones, y a pesar de que algunos de sus
efectos ya han comenzado a sentirse, transcurrirdn algunos mas para que

percibamos sus verdaderos resuitados.



2) LA INTERVENCION Y REGULACION ESTATAL DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS. | -

Las razones por las cuales el Estado se hizo cargo en la Argentina de la
prestacion de los servicios publicos, ha obedecido tal como sefialaran
Gerchunoff y Guadagni (1987), basicamente a dos tipos de causales. "Los
argumentos que defendieron e impulsaron la intervenciéon publica, corrieron
por dos sendas paralelas desde principios de la década del 40: una senda con
amplioc prestligio en la literatura econémica, pero con escasa resonancia en las
decisiones de politica, enfatizé los problemas de eficiencia asignativa y de los
gue se dio en llamar "el fracaso del mercado” .La segunda senda, mas
extendida y mas popular que la primera enfatizé en cambio el papel del
Estado, de las regulaciones publicas y de las empresas estatales, en la

acumulacidén del capital”.

Tradicionalmente se consideré que la eficiencia asignativa, entendida ésta
como la satisfaccion de la demanda de los consumidores y los usuarios, a
precios que Vrgf'lejen los verdaderos cqstos', de p_royisién,'ser_ia_obtvenidf_a:_;po,r.,_los' :
ﬁiecaniémds. de mercado que libfados a sus fuerzas genérariaﬁ

espontdneamente un uso eficiente de los recursos.

Un mercado que funciona adecuadamente constituye por si solo un
importante mecanismo de regulacion que no requiere esfuerzo mayor por

parte del gobierno central, de tal forma, segun apunta Boneo {1984) " cuanto
' méé adecuadamente el sistema de precios refleje una adecuada asignacién de

_;los recursos de la sociedad, menores serdn los requerimientos sobre los
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- mecanismos de- regulacion".” Asimismo sefiala el dutor "cuanto “mas

competitivos sean los mercados en los que la empresa estatal efectie sus
transacciones econdmicas, menores seran los requerimientos sobre los

mecanismos de regulacion”.

En el caso de la Argentina, el impacto del contexto, traducido en las
dificultades en la balanza de pagos, los recurrentes procesos inflacionarios y
el alto grado de desempleo alejaron a la economia, y en todo caso a las
empresas publicas de las situaciones competiti, obligando a! Estado a

aumentar su actividad regulatoria.

Mas alla del contexto turbulento, que obligé a una mayor regulacién estatal,
resulta posible mencionar, tal como puntualizan Coloma y Gerchunoff
{1992),citando a su vez a Helm y Yarrow (1988),tres fuentes principales de
fracasos del mercado: "el monopolio natural, que se da en los casos en los
cuales por subaditividad de costos, el nimero 6ptimo de proveedores de un
bien es uno, las externalidades por las cuales existen beneficios y costos

relacionados con la provisiéon de un bien que no pueden ser captados por los

mecamsmos de mercado Y el carécter de bienes. preferentes que cuertas

actuvndades poseen y que pueden hacer deseable su provision a precuos
distintos y en cantidades distintas de los que surgen de la aplicacién libre de

las reglas de mercado”.

En lo que hace a las causales macroeconémicas destacan Gerchunoff y

Guadagni (1987) que "fue el privilegio de las metas de acumulacién del

+ s, capital .y de obtencién -.del pleno empleo por encima de cualquier
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consideracion de -eficiencia asignativa lo que determind, -al- menos en la
Argentina, el notable incremento de la intervencién publica y la produccién

~ estatal a partir de los afios 40".

Las razones del alto grado de intervencién por parte del Estado en el sector
de las empresas publicas en la Argentina, merece‘una consideracién aparte.
Paralelo al crecimiento de las empresas publicas cabe sefialar el proceso de
industrializacién sustitutiva, al cual el Estado apoyd decididamente, con el
consiguiente efecto para las empresas del Estado, de ser uti!izadas como
instrumentos de creacion de las condiciones mas generales de la
acumulacién, alli donde los capitales surgentes no podian hacer frente al
desarrolio tecnoldgico o de base, como lo fue en el caso de las

comunicaciones que nos ocupa.

Asi la empresa publica favorecié la acumulacion de capital privado actuando
como proveedora de infraestructura bdsica que un proceso de
industrializacion requeria, para lograr a su vez el desarrollo y la promocién de
las condiciones generales de crecimiento sostenido y acumulacién privada

. rentable. .

En todo caso, fue percibido el importante efecto de incentivacién de los
servicios publicos sobre el resto de la actividad econdmica y al mismo tiempo
la incapacidad del sector privado de explotar dichos mercados dadas las
considerables inversiones y los largos periodos de recupero de las mismas.

Ello, sin duda también explica la intervencion publica.
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- "Es justamente al finalizar los dos primeros afos de la década de los 60,
cuando la inversi6n destinada a las empresas estatales alcanza un maximo de
5.45% 'del PBI magnitud que sdlo. serd igualada treinta afios méas tarde en
1976, con pleno dominio de la dictadura militar. De este modo corresponden
a la empresa publica una actividad central en la explicacibn de la
modernizacién de la infraestructura productiva ya que mas del 50% del gasto
gubernamental destinado a inversién y casi las dos terceras partes de los
gastos en bienes de capital durante la primera mitad de los afios 60, estan
motorizados por la gestion del gobierno en la produccién.”(Bocco-Repetto,

1991)

Dada la importancia de las inversiones en infraestructura, en lo que hace a su
aspecto cuantitativo y en lo referente al rol positivo que las mismas traerian
sobre la actividad productiva del pais, éstas requirieron de una planificacién
altamente centralizada, circunstancia esta que constituyéd una de las

caracteristicas de la provision de los servicios publicos.

'Aot:_ra;"qe h-s-_cgrgcte_ri‘stjirc;'as,_r quizés la mds :impor_tah'te en "lvo que hace a la. :
provisiéh de serviéfos publicos, fue"qué el desérrollo‘de“las divérsas
actividades se llevé a cabo en mercados altamente protegidos, a través de
normas que fijaban reser de mercados. La alta proteccién obedecid
principalmente a motivos extra econdmicos vinculados a objetivos
distributivos . En el caso de las comunicaciones puede destacarse el empleo
de subsidios cruzados entre diversos segmentos de un mismo mercado a
través de la fijacién de precios relativamente rhés elévados para las

comunicaciones de larga distancia que para las llamadas urbanas.



16

Esta proteccion que alcanzd en el caso de los servicios publicos a los
monopolios naturales, se hizo extensiva al

sector privado, pero a través de barreras arancelarias y otras restricciones a
las importaciones, lo que determind un cuadro de economia cerrada. "De ese
modo una combinacion consistente de produccién mixta y regulaciones,
termind por configurar un cuadro de crecimiento que tuvo dos agentes
economicos definidamente dindmicos: el monopolio estatal-natural vy
protegido- v el monopolio privado protegido. En ambos casos, la ausencia de
un dmbito de competencia relegd o limitd el cumplimiento de las condiciones
de eficiencia asignativa y productiva; en’ambos casos también la conducta
maximizante se organiz¢ prioritariamente, alrededor de la absorcién de las
cuasirentas en mercados reservados no desafiables".(Gerchunoff-Guadagni,

1987)

Otra de las caracteristicas, tal como senalan Coloma y Gerchunoff (1992),
consistié en la fuerte regulaciéon de la actividad en lo referido a fijacién de
precios y limitaciones a la actividad de la empresa: "La fijacion de precios
: tuvo en general como respaldo teénco a Ias |deas margmallstas aunque. en |av :
" practlca se realizé normalmente sin tener conocimiento de cuéles eran en la
realidad los costos marginales de las empresas. Como suceddneo de estas
reglas de tarificacién se empled en muchos casos el criterio de fijar los precios
en base a los costos med’ios variables de produccién ( a fin de que lo
recaudado por tarifas alcanzara para hacer frente a los costos operativos
erogables) estableciéndose sistemas de ﬁnanciacién de la inversion a través
" de fondosv impositivos”. "... En las décadas de 1970 y 1980 ademas cobré

importancia el empleo de las politicas de- precios de las empresas estatales
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como pieza de las estrategias- antiinflacionarias, lo cual-hizo que muchas -
veces las tarifas fueran fijadas con el objetivo de hacer que su incremento
impactara Io‘ menos posible sobre el indice de‘ precios al consumidor,
independientemente de que las mismas se hallaran por debajo del costo

marginal de provision o no permitieran tasas de retorno como las deseadas”

El panorama de las regulaciones debe completarse con el estimulo a la
industria nacional a través de las medidas de “compre nacional” que obligaba

a las empresas a dar preferencia a proveedores extranjeros.

2.1) LA CRISIS DE LA INTERVENCION ESTATAL EN EL SECTOR DE
LOS SERVICIOS PUBLICOS. .

El cuestionamiento respecto de la intervencion estatal en el sector publico, se
apoyo6 basicamente en consideraciones relati a la eficiencia no sélo en lo que
hace a la eficiencia sector publico/privado, sino también en lo referido a la

eficiencia de economias cerradas o abiertas.

'Asir, ‘Ias régulaciohés téndiehfés ébrvbiegevr'rheréados .ééﬁélédas. r:nzas _é"rﬁbé”y :
que consolidaban los monopolios en manos del Estado, comenzaron a ser
removidas al mismo tiempo que se inici6 el proceso de privatizaciones
tendientes a transferir activos publicos al sector privado. Todo ello, ubicando
las consideraciones relati a la eficiencia en el centro del debate acerca de las

empresas publicas.
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El disparador de los cuestionamientos hacia la eficiencia de las empresas
publicas fue el cambio 'de ciertas condiciones macroeconémicas, sin las
cuales - el ,modelo sefalado dej6 de adquirirbfuncionalidad'. En efecto, el
debilitamiento de la capacidad financiera del Estado, la escasez de capitales
debida en gran parte a la inflacién y la crisis provocada por el endeudamiento
externo, pusieron en tela de juicio en lo inmediato el rol de las empresas
publicas, y mas all4 el papel del Estado en la acumulacién del capital y la

asignacion de recursos.

A su vez, el cambio de dichas condiciones macroeconémicas en la Argentina,
guardoé una estrecha vinculacién en primer término, con la crisis de un modelo
de acumulacidén basado en la sustitucion de importaciones, circunstancia que
provocé una necesaria modificacién de las formas de intervencién estatal.
Esta crisis no fue sélo una crisis de acumulacién sino que también afectd a
las formas politicas y sociales que acompanaban al modelo de acumulacién
anterior, el keynesianismo. Entre los 70 y los 80, concluye un modeio
histérico de acumulacién basado en el crecimiento de la ocupacién, las

reformas sociales, la ampliacién del Estado y el desarrollo. Pero esta crisis no

- sblo requirié de una reestructuracién econdmica del capitalismo argentino, -

con la consiguiente renovacién de las formas de integracion al mercado
mundial, sino que involucrd también una reestructuracién politica a través de
una nueva forma de relacién Estado/sociedad y una reestructuracién social a

-

través de una nueva relacion capital/trabajo.

~ Con respecto a la reestructuracién econémica, sefala Schwarzer (1983):"A
partir de la estrategia diseﬁada por el plan Martinez de Hoz, se recurre a una

apertura de la economia que termina, por romper con el modélo sustituista
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. semicerrado, a través de la reduccién de aranceles a importacién, la.
manipulacién del tipo de cambio y de las tasa de interés por medio de un
sistema financiero que pasa a ser, junto al Estado y mas alld del Estado, el

principal reasignador de recursos externos e internos”.

La centralidad del mercado externo frente a un disminuido mercado interno,
junto con un Estado minimo y un fuerte mercado de capitales, son la base del
nuevo régimen en el cual se encuentran aliados los grupos econémicos con
las empresas extranjeras diversificadas y/o integradas con el Estado.

El manejo del aparato estatal por parte del gobierno militar fue redefinido en
beneficio de los sectores sefialados.

La reasignacion del excedente hacia empresas controladas o vinculadas con
los grandes grupos econdmicos y las empresas transnacionales, operé a
través de la demanda y oferta de bienes y servicios y el manejo de sus
precios relativos y del crédito e incluso del acceso diferencial al mismo, asi

como los avales y garantias oficiales.

En este proceso se vieron involucradas nuevamente las empresas publicas ya

que "a lo largo del proceso de sustitucion de importaciones se conforman - .

mercados que dependen de la demanda estatal como comunicaciones,

material ferroviario 0 construcciones eléctricas, siendo muchas de ellas
netamente politicas. Durante determinados periodos del proceso militar estas
actividades, debido al mantenimiento e incluso al aumento de la demanda
estatal, alcanzaron altas tasas de crecimiento produciéndose significati
transferencias de ingresos via los precios relativos. Esta reforzada
funcionalidad del Estado, respecto de las firmas oligopdlicas, hb puede

concebirse como un proceso simple y lineal sino que por el contrario fue el
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resultado de una reestructuracion -de los mercados- jalonada-por fuertes
enfren_tamientos entre los grupos econdmicos y las empresas transnacionales,
tal el caso de las comunicaciones a partir del ingreso en la actividad del grupo
Pérez Companc asociado con la empresa transnacional japonesa NEC, y
también entre ellos y algunas empresas independientes." (Aspiazu, Khavisse,

Basualdo 1986)

En otros casos en que el Estado era un importante productor

se produjo un considerable desplazamiento a favor de dichos capitales, ya sea
como en el caso de las privatizaciones periféricas, como ocurrié en el
mercado de las comunicaciones, sino también en actividades tales como el
petréleo y la siderurgia, a favor de grupos como Acindar o Techint a través de

Déalmine y Propulsora.

En este proceso de reestructuraciéon, se produce a partir de 1976 un
importante cambio en el rol de la empresa publica como incentivadora de la
acumulacion privada.

Durante esta etapa se produce un aumento del gasto conjunto de las
empresas pubhcas modlflcéndose asimismo su compos:cnén "La parucupacuén
de las empresas de propiedad colectiva dentro del sector publico consolidado
en lo referente a los gastos totales pasa del 31.84% para el perfodo 73/75 al
33.08% en 1976/81 y al 35.21% en 1982/83. Sin embargo -debe
diferenciarse entre los gastos corrientes y de capital. En tanto la relevancia de
la empresa publlca en relacién con los primeros aumenta consnderablemente
(pasando desde un 28.74% al 31% vy luego 34.12% en lo referente a Ios

gastos de capital). esa magnitud disminuye ligeramente frente a los demas
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componentes de la. administracién publica, dado que de. representar el
42.67% de los gastos en capital del sector publico consolidado en el periodo
1973/75, pasan a tan sélo el 38.73% en 1976/81 y a 39.95% én 1982/83.
Cfr. cuadro )" (Bocco/Repetto 1991).

El mecanismo de la sobrefacturaciéon unido al endeudamiento compulsivo a
gue son sometidas las empresas publicas se une a una fuerte disminucién en
la inversién publica en las empresas dando como resultado la profunda crisis

en que se encontraban en forma previa al proceso de privatizacién.

En el caso de Enfel, dicha circunstancia no fue revertida por la intervencién,
sino que por el contrario las empresas estatales empeoraron su desempeno
en el periodo inmediato previo a las privatizaciones. En que consistié el
beneficio de dicha venta ?. "Se vendieron empresas en crisis, capturadas en
gran medida por las corporaciones internas y externas, pero asociadas a
reformas regulatorias y de precios que permitieron ¢l surgimiento de
beneficios extraordinarios. Cuales son las consecuencias fiscales de
privatizaciones como las descriptas? El gobierno se desprende de empresas
que no estén generando ut:hdades netas pero las valonza medlante la puesta_
| .en marcha de la nueva regulacnén y Ios nuevos precios relatlvos A cambio de:
los activos reales pero principalmente a cambio del derecho de explotacidn
del mercado protegido, el sector publico obtiene tres contrapartidas 1) divisas
en efectivo 2) titulos de deuda externa publica 3) una corriente de ingresos
tributarios, basicamente la futura recaudacion del impuesto a las ganancias”

(Gerchunoff/Castro 1992). o



3) LOS CONDICIONAMIENTOS ECONOMICOS Y LAS CARACTERISTICAS
" DE LA PRIVATIZACION.

El inicio del programa de privatizaciones en la Argentina, que tuvo lugar con
la privatizacion de Entel, se enfrento con un contexto econémico sumamente
caético, caracterizado por un alto déficit fiscal estructural, una progresiva
caida del financiamiento global, alta inflacién y un sector publico con escasa

capacidad regulatoria.

Dichas circunstancias, en lugar de ser tenidas en cuenta como restricciones
del contexto que atentarian contra la politica privatizadora, por lo que primero
cabria la obtencién de un contexto econdmico mas estable y el saneamiento
de las empresas, y luego la transferencia de activos al sector privado,. en
cambio se procedié6 en forma inversa. La politica de privatizacion fue
considerada como un . instrumento para resolver esos mismos

condicionamientos.

' "Dadas las restrlccxones macroeconomlcas en eI punto de part:da,_ Ias o
'pnvatlzacmnes termmaron mcorporéndose en forma domlnante aI capxtulo de.
la politica econdmica para la emergencia (mejora del cash flow de corto plazo
del sector publico, saneamiento patrimonial del Estado a través del canje de
activos publicos por deuda, mejora de corto plazo en las cuentas del sector
externo), subordinando a esos fines las otras metas vinculadas a la eficiencia
global, a la competitividad vy a al bienestar de los wusuarios”.

(Gerchunoff/Castro 1992).
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Uno -de los principales responsables-de la politica privatizadora, el ex Ministro
Dromi senalo en este sentido, los objetivos fiscales y de corto plazo de las
privatizaciones en los_considerandos a las'leyes de reforma administrativa Yy .
emergencia econémica: "La privatizacién no es una politica sino un medio.
Por lo tanto se requiere creatividad para disenar politicas apropiadas para
cada problema del sector publico. Las estrategias de la privatizaci6bn estan
determinadas por los objetivos especificos del gobierno. El denominador
comun de estos esfuerzos es lograr que las empresas estatales no sean tan
~dependientes de los subsidios y financiamiento del gobierno y que sean mas
competiti, tanto a nivel nacional como internacional”. En el mismo sentido, en
la interpelacion ante la Camara de 'Diputados, del dia 28 de marzo de 1990,
Dromi afirmo refiriéndose a la politica de privatizaciones :Esta transformacion
es un reclamos de la sociedad argentina. De otra forma no habré solucion en
esta Argentina que tiene 1000 millones de délares de déficit publico donde la
sociedad no soporta mas a este Estado gigantesco y endeudado y donde es
justo reconocerlo no debemos mas porque no tenemos mas capacidad de

endeudamiento”(Pag./12 29-3-90 p. 2).

La obtencién de objetivos a corto. plazo, privilegio los 'é;pectos mas arriba:
mencionadés, relegéndo .o.trbs} réferidos é definicionés estruéfurales fespectb |
de que tipo de mercados se favorecerian con la privatizacién. EI mantener
mercados protegidos plantea una eleccién a futuro por parte dely gobierno a
favor de la constitucion de monopolios privados de servicios publicos, cen las
consiguientes consecuencias que ello trae para la eficiencia productiva y la

asignacion de recursos.
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Aqui.cabe una importante definicién conceptual en lo que hace a la relacién- —
entre privatizacién vy liberalizacién. En efecto, una cosa es vender activos del
'sectorvpub‘lico y otra muy diferente es som.eter empresas del sector publico a
fuerzas competiti. Ambas pueden ser hechas independiente mente como bien
lo demuestra el caso de Entel, tal como se intentara demostrar en el presente

estudio.

El conflictivo contexto macroecondmico previo a la privatizacion que tal cdmo
senalamos, empujo al gobierno a presentar la privatizacién como una cuestion
de urgencia que no permitia mayor dilacion, amen de su intencionalidad
politica, a los efectos de obtener una mayor legitimacién popular para la
privatizacion, privilegio los objetivos de corto plazo. Sin embargo, no bastan
para explicar el fendmeno, la consideracién del contexto como una simple
restriccidn que obligo a la toma de medidas en fovrma rdpida y decidida . En
este sentido resulta en parte verdadero el argumento de que "las decisiones
de politica econémica apuntaron a salvar la brecha financiera en lo inmediato
sin que mediara un calculo estratégico acerca de los efectos mas perdurables

de las transferencias de activos" {(Gerchunoff /Castro 1992).

'Sir; éﬁt-)‘arg‘o:,wl.os} obj.é.tivbé"de. corio .plaz'o comd .ser la résol-ucidh”d'é’ Idsﬂ ..
problemas fiscales y de la deuda externa

la estirﬁulacio’n de las inversiones , el suministro de financiamiento adicional al
sector publico para asignarlo a inversiones con altas tasas de retorno social y
finalmente el incremento de la eficiencia productiva de las empresas, son
absorbidos por los objetivos de mas largo plazo consistentes en la superacién
de los problemas-de disponibilidad de divisas y de la insercién en la economfia

mundial. "Méas que la modernizacién y expansién de la capacidad productiva
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se hace hincapié ahora en el proceso de asignacién y empleo de recursos de -
manera que responda a las necesidades de fortalecimiento de la balanza de
pagos a mediano y largo plazo acorde con las nué condiciones que presenta
la economia internacional. - ...En todos los casos el fundamento de esos
procesos de internacionalizacion radica esencialmente en subordinar las
estructuras producti nacionales al sistema mundial (politicas comerciales y de
precios) por un lado, y en afectar las funciones econdmicas del Estado (a
través de sus politicas de gastos corrientes , de inversion y de empresas

publicas)". {Lichtensztejn y Baer 1986).

A su vez, la necesidad de politicas econdmicas que hagan posible la insercién
en el mercado mundial, no responde sino
al proceso de transnacionalizacion y reformulacién estatal necesaria en virtud

de nuestra condicion de pais periférico. Como senala E. Faletto la
transformacidon econdmica de un pais dependiente carece por lo general de
una dinamica interna, de modo que los reordenamientos de las economias

centrales significan para los paises periféricos y dependientes reacomodos

';dré'sticoé en su moda,l_idéd:.‘de insercion™.(Faletto 1 989)



4) EL CASO DE ENTEL

4.1) ALGUNAS DE LAS CAUSAS DEL DETERIORO DE LAS
EMPRESAS ESTATALES.

Un anédlisis que pretenda desentranar las causas del deterioro empresario, no
puede dejar de incluir la estrecha interrelacién existente entre la empresa
publica y el poder politico por un lado y la empresa publica y el sector privado
por el otro, puesta que dichas interrelaciones explican en la gran mayoria de
los casos, decisiones empresarias que no respondieron a razones de eficiencia
técnica o de rentabilidad econdémica pero si a otra ldgica inscripta en un
escenario mucho mas amplio que el de la propia empresa publica. Tal como
senala H.Boneo (1984) la incorporacion de elementos vinculados al contexto
politico, econémico y social en gue desarrollan su accién las empresas
otorgan un importante pardmetro de andlisis de los problemas.”...El lugar
central del concepto de objetivos debe ser reemplazado por el de
;.mterrelamones Y. hasta puede aﬂrmarse que - Ios ObjethOS reales son la
.respuesta gerenmal al conjunto de mterrelacnones en que se encuentrav ﬁ

inmersa la empresa”.

Pueden sefalarse como causas originarias del deterioro comun a la totalidad

de empresas publicas las siguientes:

a) Gestion deficiente debida a la falta de continuidad de planes y dirigen’tes, lo

que incluye inversiones improduci, deficiente mantenimiento y seguimiento de
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- planteles exteriores- y trabajos efectuados -por contratistas, - falta -de—

planificacion en las privatizaciones periféricas, etc.
b) Decisiones altamente centralizadas, lo que produce un excesivo control.

c) Comportamientos corporativos por parte de proveedores y sindicatos.

d) Tarifas fijadas en forma exdgena a la empresa sin tener en cuenta su

situacion econdmico/financiera.

e) Restricciones en la inversién y el mantenimiento deriva das de la reduccidn

del gasto publico.

f} Abultado endeudamiento debido a deudas con contratistas y proveedores,

demoras en el pago por parte de organismos del sector publico ,etc.

Asi, varias de las causas mencionadas precedentemente se vinculan a

-, interrelaciones de la empresa publica con diversos grupos particulares tales.

como proveedores, consumidores, sindicatos, etc. que en la bisqueda de sus

objetivos especificos han prevalecido en la historia de la empresa publica por
sobre las decisiones de eficiencia empresaria.

Con respecto a la interrelaciéon entre empresa y gobierno, puede describirse
como una red compleja de relaciones de poder/dependencia entre la empresa

y un cbnjUnto de unidades componentes del gobierno que establecen
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- objetivos -para las empresas, - regulaciones - que limitan o determinan su -

comportamiento y que controlan sus recursos escasos.

En este sentido, dentro de las causas senaladas también pueden identificarse
aquellas vinculadas a la toma de decisiones por parte del poder central
vinculadas a aspectos macroecondmicos, tal el caso de la determinacién de
tarifas, la disminucion de la inversién vinculada a reducciones al gasto

publico, el endeudamiento externo vinculado a la escasez de capitales, etc.

En lo que hace a la interrelacion entre empresa publica vy sebtor privado
resulta de particular interés aquella en que la organizacion del sector privado
que se relaciona con la empresa publica, puede apelar a organismos del
gobierno central con poder efectivo sobre la empresa. Es dentro de este tipo
de interrelaciones donde encontraremos mayor cantidad de elementos que
permitan entender el rol que cumplieron las empresas publicas en lo que hace
a la transferencia de recursos hacia el sector privado. Dicha interrelacion
explica en gran medida razones que globalmente quedan incluidas dentro de

"gestiones empresarias deficientes”, "excesos de control”, "interferencias

- - politicas excesi", etc., que no responden a una légica propia de la empresa

publica, sino al papel que la empresa desempena en la transferencia de

recursos del Estado hacia agentes econémicos privados.
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4.2) LA SITUACION DE ENTEL EN EL PERIODO INMEDIATO ANTERIOR
A LA PRIVATIZACION. o

Las causas de la deteriorada situaciéon de la empresa de Telecomunicaciones
no difirieron en lineas generales de las causales sefaladas mas arriba respecto
del conjunto de las empresas estatales. En el caso especifico pueden
senalarse las siguientes especialmente respecto de los dltimos anos de

gestion estatal:

a) La captura de la empresa por parte de los proveedores exteriorizada a

través de la excesiva interferencia en las decisiones empresarias.

b) La falta de planificacién global exteriorizada en la proliferacién de

privatizaciones periféricas.

c) La realizacidn de inversiones improducti que significo el Plan Megatel, en la
medida que la empresa contaba con un importante stock de lineas instaladas

no libradas al servicio.

d) La toma de decisiones vinculada a intereses externos a la empresa
evidenciada en el privilegio otorgado a la expansién del sistema, paralelo al
descuido en el mantenimiento de la capacidad instalada, como asimismo en

las decisiones respecto al equipamiento y tecnologia.

e) Las restricciones en lo referente a la inversién y al mantenimiento derivadas

de la reduccién del gasto publico
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f) La fijacién en forma exégena de las tarifas.

A pesar del marcado deterioro debido a las causas arriba mencionadas las
siguientes cifras marcan una evolucién relativamente favorable de la empresa

en lo referido a la mejora en la productividad para el periodo sefialado:

1975 1989
Lineas 1.651.000 3.200.000
Abonados con telediscado 50% 97,5%
Telef. publicos alcancia 7190 22.900
Circuitos interurbanos 1.680.000 17.684.000
(Km por circuito) '
Trabajadores cada
1000 lineas 29,5 15

Fuente: Entel

_ Ahora bien el proceso .d_‘e_ deterioro empresario se iniéio con uno de los
: capltulosmas conflictivos dentro de 1a historia 'd-e‘ié.én‘!prefsaﬂélbns:titbido’: por =
las privatizaciones periféricas, ' vinculadas a trabajos de  ingenieria,
construccion e instalacién de planteles, mantenimiento, etc. la transferencia
de las obras a contratistas privados trajo aparejado por un lado, un
encarecimiento considerable de las mismas en relacién al costo que ins:umn'an

dichas obras cuando la misma empresa lo efectuaba. En relacién a las

contrataciones, la debilitada capafcidad‘ de gestién y control de la empresa
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estatal resultaba en -demoras y- abandonos de obras que la empresa debia
fmalmente enfrentar.

Por - otra parte, las - privatizaciones penféncas realizadas con escasa
planificacién global resultaron en la superposicién de tecnologias diversas que

conspiraron contra la eficiencia del servicio.

A partir de 1989, el deterioro empresario se acentud, circunstancia que

guarda vinculacién con la decisién acerca del proceso privatizador.

Segun los informes de la SIGEP correspondientes a los tres ultimos trimestres
de 1990 sobre el estado de la situacién empresaria pueden senalarse los

siguientes aspectos problema ticos en la etapa previa a la privatizacioén.
Situacion comercial

A la fecha de transferencia el total de lineas funcionando era de 3.100.000
aproximadamente, y teniendo en cuenta que la ganancia acumulada durante
el transcurso del ano habia sido de 40.000 lineas, la disminucién fue del 70%
respecto del ano antenor EI pnncnpal problema cemercnal estaba dado segun 1
la SIGEP por Ia magnltud de reclamos por fallas técnicas y Ios.r
cuestionamientos respecto de las facturaciones que desbordaban la capacidad

de atencidn de la empresa.
Situacidén operativa

Al 7—1'1-90 el total de lineas instaladas Aascendia‘ a 3.500.000 vmientras que

_Ias libradas al servicio comercial eran de alrededor de 3.1Q0.000_, lo que
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-~ -arrojaba un stock de lineas disponibles del 11% del total instalado. La falta de
planificacion adecuada en la expansion de la infraestructura telefénica llevo a
la empresa a la asuncién de compromisos por encima de su real capacidad

 técnica y econdmica y derivo en la desatencién del mantenimiento del equipo
existente, encontrdndose a fines de 1990 mas de 200.000 abonados fuera de

servicio lo que originaba una perdida de US 150.000 diarios segtn la SIGEP.
Situacion econémico/financiera

Las ventas acumuladas al 7-11-90 se estimaban en alrededor de A 6.500.00Q
a valores del mes de diciembre de 1990 y el endeudamiento total al 30-10-90
era de US 3.000.000. El abultado endeudamiento se vio agravado ademas
por el peso de los intereses devengados.

Recursos humanos

A la fecha de adjudicacién de la empresa al sector privado la dotacién de

personal era de 43.973 agentes. El principal problema estaba constituido a

. juicio de la SIGEP no por la cantidad de personal sino por su mala distfibucjén, oy

eSpecial mente en las dreas de mantenimiento y explotacién del servicio.

El panorama sefialado se completa con el senalamiento que efectud la SIGEP
respecto de la total ausencia de control contable evidenciada en que los
Gltimos estados contables de la. empresa correspondian al ejercicio cerrado al
31-12-87, siendo la uIﬁma memoria definitiva la correspondiente al ejercicio

1988 .
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En estas condiciones se procedid a transferir los activos estatales a manos

privadas.

4.3) LA NUEVA REGULACION

4.3.1) ASPECTOS GENERALES DE LA PRIVATIZACION. EL PROCESO
DE VENTA Y SUS ALTERNATIVAS

Este capitulo constituye un intento de explicitar las bases sobre las cuales se
efectud la privatizacion, a través de la reconstruccion del proceso de venta en
base al seguimiento cronoldégico de las normas que rigieron dicho proceso,
esto es la ley de Reforma del Estédo, los primeros decretos que fijaron pautas
generales, el pliego de bases y condiciones y los contratos de concesion. El
conjunto de la normativa sefialada ha suplido en la practica al necesario
marco regulatorio que debe anteceder a toda privatizacién y que en este caso

resulto inexistente.

Pﬁééto que el hilo .de la érgdmeﬁtacién seguwé vévlnblrden croAnoAlzégi»cbo dado bor |
la normativa senalada, en cada uno de los cuerpos normativos mencionados
seran profundizados los temas de mayor relevancia, ya sea desde el punto de
vista juridico, desde el econédmico o desde el politico, segtin fuere pertinente,
sin descartar en algunos casos, la Optica periodistica en la medida que se

trate de hechos con fuerte vinculacion con la realidad cotidiana.
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La venta de la empresa estatal fue la primer experiencia .de privatizacién de
activos que se llevo a cabo luego de la sancién de la ley 23.696 de reforma
del Estado. Ya la administracién- radical hab:’a iniciado _Iéntamente;el procéso_
de privatizaciones, vque‘ en todo caso opero como antecedente de esta nueva
"vuelta de tuerca”, que con objetivos no tan diferentes pero con modalidades

decididamente diversas, inicio el gobierno Justicialista a partir de 1989.

En efecto, "cuando se define por primera vez como "cuestién

socialmente problematizada” el tema de las privatizaciones de Aerolineas
Argentinas y de Entel en la ultima etapa del gobierno del Dr. Raul Alfonsin, la
presion interna y externa de los grupos de poder econdémico -para que se
realizara un profundo ajuste estatal, ya se hacia sentir. Pero no obstante el
fracaso de la experiencia del Plan Austral todavia primaban los criterios
"heterodoxos"” del gobierno que apegado a sus concepciones de tipo
socialdemdcrata, pretendia eludir las recetas mas cldsicas del monetarismo
conservador y marcaba ciertos limites a las ideas privatistas en boga. El
alfonsinismo aun consideraba posible imponer "desde arriba” cierta disciplina

al capital y al trabajo a partir de un espacio estatal definido en términos de

" "neutralidad y. "autonomia” en el que la. I6gica .del sistema ,po!:’_’cicé,

demdcrvéyﬁ'cb‘irﬁms’i‘efa §us breglléAs ai hi‘é.r'cﬁa'do."' (T.hﬂwaite's vRey 1993).

A las condiciones que determinaron el fracaso de esta modalidad vy
posibilitaron una politica de privatizaciones como la que efectivamente se
implemento, no resulta ajeno el rol que cumplieron los diversos actores

sociales especialmente el principal partido opositor de ese momento, el

~justicialismo, los sindicatos, los medios de comunicacién y la sociedad en su

conjunto. . : <
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El primero de ellos, negdndose en el Parlamento a debatir (en el sentido
estricto del termino) el Atema, planteando una cerrada obosicién, mémorable
en el caso del Senador Eduardo Menem en tanto principal detractor de la
propuesta radical de privatizacion de Aerolineas Argentinas, especialmente
por los fundamentos de fuerte contenido ideolégico contrarios a los procesos
privatizadores, que a los pocos meses debié abandonar, para legitimar ese
mismo proceso ahora en base a consideraciones estrictamente econdmicas.
Los sindicatos por su parte, adoptaron una actitud bastante cercana a la
anterior en lo que hace a su oposicién, rechazando de plano la propuesta
radical en base por un lado a su propio interés corporativo que se veia
seriamente amenazado, y por el otro prolongando la actitud que durante el
periodo 83/89 habian venido manteniendo hacia la administracion radical, de
abierto enfrentamiento.

Finalmente, los medios de comunicacién "capturados" por los sectores mas
liberales, que no cejaron en su predica privatista y que tanto eco encontraron
en la sociedad en su conjunto , en la que "pegaron” con efectos inusitados,
los argumentos relativos a la ineficiencia del Estado.

“Laﬁl.matérializééién de Ia.p'rfv‘ati'zat:‘ionésuf;.le basiblé gracias a Iasancuc’m déz un; |
conjunto de normas elaboradas por el nuevo gobierno y que serdn motivo de
analisis en el presente capitulo.

Las caracteristicas basicas de la nueva regulacion respecto de las empresas
publicas y en especial de la empresa de telecomunicaciones, surgen del
conjunto de de leyes, decretos y resoluciones. que hicieron posible la

transferencia de los activos, definiendo alternativas, modalidades vy
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procedimientos para la venta-como asimismo los derechos y obligaciones para
las nue licenciatarias.

La reconstruccién dél proceso de venta de la empresa estatal efectuada en
base al anélisis de la normativa pertinente

permitird arrojar luz sobre la nueva regulacion del mercado de las

telecomunicaciones.

a) LA LEY 23.696 DE EMERGENCIA ADMINISTRATIVA. LA LEY MARCO Y
LAS FACULTADES OTORGADAS AL PODER EJECUTIVO.

El primer paso dado por el gobierno justicialista consistié en la sancién de las
llamadas leyes de emergencia que hicieron de marco legal al posterior proceso
de reforma del Estado otorgando amplios poderes que el Parlamento delego

en el Ejecutivo.

En cuanto al procedimiento para privatizar, la ley exigia que previamente fuera

efectuada para el caso, la declaracidon de "sujeta a privatizacion", declaracién

- que el Congreso delego en el E]ecutwo reservandose la aprobacnon postenor_..-

' por Iey La misma Iey establece en un anexo los entes que son declarados
"sujetos a privatizacion”. Esta atribucién del Parlamento deriva de la facultad
de creacion, otorgamiento de funciones y atribuciéon de presupuesto, que se
encuentra constitucionalmente en cabeza del Legislativo, respecto de la
- totalidad de entes del Estado. En cambio el Ejecutivo solo habia tenido hasta
. el momento la facuitad de administrarlos, por lo que cualquier facultad

~ consistente en la disposicién de los mismos le correspondia al Congreso.
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Una vez efectuada la declaracién. seria el Ejecutivo quien llevaria. a cabo el
procedimiento de ejecucidon, el que seria fijado por el mismo Poder Ejecutivo
‘mediante decreto, que estableciera las. alternativas, procedimientos vy

modalidades.

Mas alla de la declaracién méncionada, la Unica participacion que en el
proceso de ejecucién se le otorgo al Parlamento fue la de constituir una
Comision Bicameral que haria de enlace entre el Ejecutivo y el Legislativo pero
que carecié de facultad decisoria alguna. En realidad su control consistia en
uno meramente politico. En cuanto al control habitual de los drganos
administrativos fue mantenido para el proceso de privatizaciéon el control del

Tribunal de Cuentas y el de la Sindicatura General de Empresas Publicas

La amplia delegacién que, propia de las leyes de emergencia, se efectud en el
Ejecutivo, requirid para no ser atacada de transferencia de competencias en
‘blanco, del establecimiento de pautas concretas de accidén en lo referido a la
manera de llevar adelante la privatizacién. Por eso la ley establecié especificas
]pa‘qtj‘asrde accién' en Io.referido a alternativas, modalidades y proce_d_imien‘t_os_

para la privatizacién.

En el caso de Entel, la modalidad consistié en la venta de las acciones de dos
sociedades previamente constituidas, sociedades a las que se les otorgo la
licencia para la prestacién del servicio telefonico basico, constituyéndose
asimismo en forma’simult:énea otras dos sociedades para la prestécién del

- Servicio Internacional y del Servicio en Competencia .

e e
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El procedimiento utilizado para la eleccién de la licenciataria fue el de

licitacion.(art. 18)

Una circunstancia importante consistid en que dentro de las opciones
oforgadas por la ley, el Ejecutivo opto por el otorgamiento de la licencia
correspondiente, en lugar de la figura contractual cldsica de la concesién.
Este hecho por un lado, respondié a la concepcidn subyacente a este proceso
de privatizaciones, de incluir a la prestacion del servicio de
telecomunicaciones en un régimen de mercado, reservandose el Estado a
través de la licencia la facultad de control de la actividad comercial. Por otra
parte la eleccién de dicho forma juridica esta a tono con una de las
caracteristicas fundamentales del proceso privatizador, esto‘ es que consistio
en transferir a través de la licencia ,los derechos a explotar un mercado en el
caso, en condiciones de exclusividad. Esto significo desde el punto de vista
del Derecho Administrativo excluir a la prestacién del servicio de
telecomunicaciones del dmbito de regulacion propio del servicio publico en lo
‘que héce al sometimiento a la Ley de Contabilidad, al Régimen de Compras, al
Régimen Juridico Bésico de la Funcién Publica, al Régimen de Obras Publicas, -
etcA., fddas e"éé féguiacibhes propi.as'» ldel ‘snefvicicr_)“pré‘stédo énv cdndicionés ‘derr

Servicio Publico.
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b) EL DECRETO 731/89. LAS BASES DE LA PRIVATIZACION.

Esta fue la primera de las normas reglamentarias de la ley 23696 .A pesar de
haber fijado criterios muy generales al respecto, fue rapidamente modificada

tal como surge a continuacion.

El decreto fijaba en principio, la division de la red urbana de los servicios
telefénicos basicos en tres dreas que comprenderian todo el territorio nacional
y que podrian ser adjudicadas a un mismo oferente segun el concurso.(art. 2)
Con respecto a las licenciatarias, estas debian ser sociedades andnimas
constituidas conforme a los articulos 163 a 307 de la Ley de Sociedades y
cuyo unico objeto fuera la prestacién de los servicios a adjudicarse (art.8) .A
ellas les transferiria el Estado los activos de la empresa.

El capital social de las adjudicatarias estaria representado por acciones de
distinta categoria. El operador conservaria como minimo el 51% por ciento de
las acciones con derecho a voto .lLas acciones del grupo operador serian
nominati e intransferibles sin el consentimiento de la autoridad de control,

_quien seria el encargado de autorizarlas.

El plazo para la adjudicacién de las licencias en condiciones de exclusividad
seria de cinco anos al cabo de los cuales la prestacién del servicio publico
telefonico basico quedaria en régimen de competencia abierta sin limite de
tiempo y en las mismas condiciones del llamado inicial, permitiéndose a
cualquier interesado la solicitud de las respecti licencias en competencia con

la o las licenciatarias que presten el servicio en ese momento.
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Las obligaciones para las adjudicatarias se fijaria a través de un plan minimo
de servicios a prestar, fijandose asimis_mo indices minimos de calidad y
eﬁciencia' en la prestacién. Ante su incumplimiento se preveia como sahcién,'
la automatica apertura por parte de la autoridad de control de la regién o del
servicio, é la competencia de otros prestadorés privados sin perjuicio de la
eventual caducidad de la licencia.

Finalmente con respecto a las tarifas, se establece una pauta genérica para su
posterior determinacién, consistente en que serén justas y suficientes para
sufragar los costos de una administracién eficiente y proveer una utilidad
razonable. La autoridad de aplicacion seria la encargada de la verificacién de

las mismas.

c) EL DECRETO 59/90 Y LA MEJORA EN LAS CONDICIONES DE
COMPETENCIA. ACERCA DE COMO REGULAR LA COMPETENCIA.

A escasos dos meses del decreto anterior, se sanciona el primero de los

decretos modificatorios. En primer lugar, la adjudicacién que antes estaba

» prev__iSta en base " a la entrega de tres zonas, ahora se efectuaria adjudicando -

| | las acciones de dos sociedades anénimas, a las que se les otorgaria la licencia
para la prestacién del servicio, previéndose que el pliego de bases vy
condiciones estableciera la posibilidad de adjudicacién de ambos paquetes
accionarios a un mismo oferente. A los efectos de la adjudicacién de los
paquetes accionarios, previamente deberian constituirse las dos sociedades
anonimas para la prestacién del servicio basico telefénico y simultdneamente

se constituirian otras dos, para la prestacién en condiciones de exclusividad
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del- servicio internacional y.del servicio en .condiciones de .competencia, .

respectivamente.

Con respecto al capital sbcial que se transfiere, ahora se fija la rebresentacién
a tra\)és de acciones escriturales, manteniéndose la proporcién del 51% para
los operadores. Asimismo se concede a las futuras licenciatarias un plazo
mayor para el otorgamiento de la exclusividad de las licencias puesto que el
plazo de cinco anos se contaria ahora a partir del segundo afio de la
transferencia de las acciones de las sociedades, otorgandoseles también la
posibilidad de una prorroga en la exclusividad por tres anos mas, al

vencimiento de los cinco .

Asi, mediante esta norma se mejoran las condiciones anteriores en favor de
las futuras licenciatarias. En primer lugar, la circunstancia de que se
adjudiquen acciones de sociedades andnimas junto con la licencia para la
explotacion del servicio, en lugar de la adjudicacién de tres zonas, lo que de
hecho significaba una concesién en el sentido tradicional, es compatible con
la decision del gobierno de transferir la explotacién de un mercado otorgando
@ las licenciatarias una mayor libertad en- lo. referido a la explotacién
(v:.(:)m»e_r‘dai-,_ A S S LU Pt E S
A su vez ello se corresponde con la intencidén de alejar en mayor medida el
servicio, de la tradicional regulacién de los servicios publicos en base al
Derecho Administrativo y a las normas de Derecho Publico en general,
determinando que la actuacién de la empresa se llevaria a cabo en un marco
legal mas cercano al de la actividad privada' en general y en un ambito de
| mayor libertad contractual. Ouédan asf conformadas dos tipos ae 'reléCiones,

por un lado las relaciones entre la empresa y el Estado, regidas por las
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regulaciones bésicas dictadas durante_el proceso .de privatizacién y por las.
posteriores emanadas principalmente del ente regulador, y por el otro las
relaciones entre uSuario_ y empresa regidas bdsicamente por las normas

propias del Derecho privado.

En efecto, tal como sefala J.R. Dromi "la relacion entre el concesionario (en
este caso la licenciataria) y el usuario de un servicio publico, depende de que
su uso sea obligatorio o facultativo para el usuario. Por tanto, si el mismo es
obligatorio, la relacién seré reglamentaria y si es facultativo, seré en principio
contractual. Cuando sea reglamentaria se regira por el Derecho publico;
cuando sea contractual la regird principalmente el derecho privado”. En el
caso del servicio de telecomunicaciones, la obligatoriedad para el usuario
deriva por un lado de la necesidad basica del servicio de comunicaciones y
por el otro de lé sola existencia, tal como ha quedado configurado el servicio,
de una sola empresa prestadora, en funcién de la zona en que habite el
usuario. Por lo tanto, no existe el componente facultativo necesario en la
relacién contractual, sino el obligatorio dado por las reales condiciones

facticas en que el servicio se presta.

Ahora bien, las innumerables controversias que se han suscitado con relacién

al servicio, entre empresas prestadoras y usuarios, han sido reiteradamente
consideradas por los tribunales como de jurisdiccibn comercial, esto en la
medida que los jueces consideraron el cardcter contractual de la vinculacién
entre ambos. De ello cabe inferir que al régimen juridico de las
comunicaciones, no ‘Ie son apli_c_:ables las normas que, segln afirma el

administrativista mendocino, le serian aplicables en el caso que fuera una lisa
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-y llana concesion. De ello cabe inferir que el régimen buscado fue-uno mucho-

mas laxo en cuanto a su regulacién que el de la concesién.

Con respecto al reemplazo de las tres areas, por la division de la red
telefonica en dos areas de exclusividad, Norte y Sur, puede sefialarse, por un
lado, que respondid al intento de "estimular la competencia por comparacion

entre monopolios naturales”" (Coloma/ Gerchunoff/Schappacasse, 1993).

Ahora bien, esta nueva reforma permitié la divisién en dos regiones, pero
manteniendo entre ambas la propiedad del Servicio Internacional y de los
Servicios en Competencia, lo que resulto en un modelo consistente en un

duopolio de los servicios urbanos y un Monopolio del Internacional.

La calidad de monopolio natural del servicio Urbano de Telecomunicaciones,
justificaria en principio, desde el punto de vista del servicio bdsico la
existencia del monopolio, sin embargo otra es la situacién respecto de los

servicios internacionales y en competencia. "Si bien la telefonia es un servicio

que se presta generalmente a. través de una red y que se halla su;eto a_-” .

| |mportantes economias globales de escala y de densudad (con el agregado de o

que cuanto mas amplia es la red, cada abonado recibe el beneficio de poder
comunicarse con un numero mayor de otros usuarios),la aparicién de nue
posibilidades técnicas de comunicacién y de nuevos "productos telefénicos”
paralelos (vgr, comunicaciones via safe’lite, telefonia mdvil, redes
_informéticas, telefacsimiles, etc.) ha hecho que comenzaran a surgi_r}
' importan'tes segmentds de la industria en los que la competencia. a'parebe

’_co}moj econémicamente posible.” (Colonia/GerchunofflSchappacasse_). .
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Seguramente esa fue la idea que animo a los gestores de la privatizacién, y lo |
que motivo la creacién de dbs sociedades anénimas, diferentes a las que
prestarian el servicio basico, y el otorgamiento segun lo prescripto en el
art.17 del decreto 59/90 y del 731/89, del cardcter de prestacién en
condiciones de competencia para los servicios de valor agregado, ampliado,
de informacién, de procesamiento de datos, de telefonia mévil y de todo otro
servicio considerado no basico en el Pliego de Condiciones.

Ademas de la competencia abierta, tampoco habria exclusividad ni divisién en
regiones. Sin embargo, el mismo decreto 59/90 establecié que las acciones
de esas sociedades serian divididas por partes iguales entre las dos
licenciatarias del Servicio Basico. De tal manera, a los efectos de la mayor o
menor competencia, se combinan aqui dos cuestiones diferentes , una la de la
propiedad de las empresas y la otra la de la estructura industrial mas

aconsejable.

Tal como lo senalan Coloma y Gerchunoff la coexistencia de segmentos

monopdlicos y segmentos potenciaimente competitivos dentro del mercado

: Vtelefomco plantea eI problema técmcamente denommado de predacmn der S

'precms de los servicios competmvos EI fenémeno consuste en Ia fuacrén de
precios por parte de una empresa, orientados a eliminar la competencia en un
cierto mercado o segmento de mercado, aprovechandose para ello de la
posicion dominante que ostenta dentro de ese u otro sector de la economia,
hecho que trae como consecuencia el apartamiento de las condiciones de

eficiencia en la tarifa y la aparicién de una estructura industrial suboptima.
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- -Segun los autores -mencionados, la contracara de ese fendmeno esta
constituida por el fenémeno de "descremacion”, que tiene lugar en el caso de
actividades‘ que tienen segmentos queAindivi'd_u'aImente considerados admitén
el surgimiento de mas de una firma, pero que por sus economias de alcance
resulta socialmente mas aconsejable que sean provistos por una unica
empresa que los explote conjuntamente con otros servicios relacionados.
Acaso habrd sido este fendmeno el tenido en cuenta en el momento de

privatizar?

El fendmeno de predacion de los servicios competitivos podria darse en este
caso, a través del uso de su poder de mercado, en la fijacion de tarifas para la
utilizacién de la red por sus competidores, o bien a través de la ﬁjaCién de
tarifas artificialmente bajas para los segmentos competitivos "dumping
prices”, financiadas mediante subsidios cruzados obtenidos por la explotacién

de los segmentos monopdlicos del mercado.

Recapitulando, cual era la forma de propiedad mas aconsejable en virtud de la
estructura industrial que se considero mas adecuada? Suponiendo que para Ié
- provisién del -ser_\kicio_\de_'_"thl_ecomu‘n'ic_a_'ciones_,debu’é éségurarse-'un mercado en |
”condicic.)hes de fnonopoﬁb né.t‘ural, fuerbn ios. pdtehciales peligros seﬁalados
mas arriba los que condujeron a que los servicios en competencia e
internacionales se otorgaran a un mismo propietario? Estaba el Estado, por
ejemplo, en condiciones de controlar que las empresas no aplicaran subsidios

cruzados entre los diferentes tramos del mercado?
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Las circunstancias anteriores nos conducen ala cuestién de como regular los
mercados, para que su funcionamiento lo sea en condiciones lo mas competiti

posibles.

La proteccién al funcionamiento competitivo de los mercados, responde a la
concepcion acerca de que si el mecanismo de oferta y demanda funciona
adecuadamente, el juego de las voluntades serd el correcto, asignando el
"real brecio" a bienes y a servicios. De tal forma, "se protege la competencia
permanente como el mecanismo que ira indicando la medida en que las cosas
son queridas por la gente" (Malamud Goti, 1984). Pero dado que ese
mecanismo se ve afectado en los casos en que ciertos compradores o
vendedores se encuentran en posicién de dominio y se comportan de modo
tal que impiden a otros intervenir de modo competitivo, se hacen necesarias
ciertas regulaciones para preservar dicho mecanismo, frente al ejercicio de un

poder que elimina la posibilidad de concurrencia.

La estrategia que cada Estado siga, dard como resultado la preferencia

respecto de los diferentes mecanismos de regulacién, tales como barreras

, aduaneras control de |nversmnes extranjeras mcentlvos credmcnos leyes dey i

control de precnos Ieyes de defensa del consumidor, etc.

En el caso de monopolios naturales de servicios publicos como el que nos
ocupa, desde el punto de vista de la competencia, la regulacién se encuentra
mucho mas acotada tornando inaplicables varios de los mecanismos
_senalados Io que no 5|gmf|ca que no sean susceptlbles de regulacnén. Todo
lo contrario. La condlcmn de monopoho natural torna imprescindible la

" méxima atencién por parte de las autoridades en lo que hace a la fijacién: de
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- regulaciones que permitan tal como ya sefaldramos mas arriba, una "mimica

del mercado".

Ahora bien, merece aqui efectuarse una distincién entre dos momentos
diferentes en la regulacién. La totalidad del marco normativo que hizo posible
la privatizacion, (y que dada la inexistencia de un marco regulatorio previo,
funciono de hecho como tal), determino la prestacién del servicio de
telecomunicaciones en condiciones de monopolio natural, consolidando un
duopolio en el servicio bésico, y un monopolio en el internacional y en los
servicios en competencia. Tal como se explicita en este informe en algunos
aspectos, no en todos, dicha conformacién podria llegar a justificarse, desde
una logica estrictamente técnica, con las reser y limitaciones que se han
intentado sefialar. Sin embargo, no ocurriria en este caso un fenémeno mdy
diferente del que acontece en el resto de los mercados, tanto en nuestro pais
como en el mundo en lo relativo a la integracion horizontal y vertical de los

mercados y a la conformacién de considerables grupos econdmicos.

El desafio para el Estado en todo caso consiste en encontrar las formas de

x:.,_-regularlos, de manera tal que, ademas de evntar Ias sutuacuones de domlmo se:: SRR

.:'apunte tamb:én a prevenlr sus mamfestamones noci. Sm pecar de
escepticismo, nos enfrentamos con mercados donde los factores se
encuentran ya en posiciones de fuerza, que impiden el ideal juego libre de
voluntades, y no resulta para nada desdeﬁable el objetivo de prevenir un

empeoramiento de esa situacién ya distorsionada.

Por ello, la tendencia consiste en la actUaIidad desde el punto de vista de la

‘regulacién, mas que a perseguir las posiciones de control, a prohibir. la




48

ejecucion -de actos de abuso. Para esto los paises han recurrido a las leyes de-
defensa de la competencia como forma de maxima intervencién, dado su
caracter penal-administrativo, sobre la base de las deﬁciencias del mercado y -

en beneficio del mecanismo de formacion de precios.

La otra forma de regulacion del mercado esta dada por la normativa que la
Comision  Nacional de Telecomunicaciones ha sancionado vy cuya
reconstruccion permitiria la definicibn mas precisa del modo en que se
~encuentra funcionando el mercado de las telecomunicaciones. Dado lo
extenso de dicha labor , bien mereceria una segunda parfe a la presente
investigacion junto con el andlisis de dichas practicas, a la luz de la Ley de

Defensa de la Competencia.

Para finalizar, las consideraciones anteriores no significan la emision de juicios
de valor de caracter positivo, respecto de las modalidades que adquirié la
privatizacion de Entel, puesto que las bases para el funcionamiento del
mercado de las telecomunicaciones, constituyen el punto de partida sin
retorno, (salvo que algun gobierno decidiera rever los contratos, circunstancia
* que _pé_rece poco probable) _para"elidgsarr‘qﬂo'de la a;ctiVidé_'d. 'N__q obstante ello,
Ios efécfbs réc?éh comiénzan. a ser 'p.erci‘bidc.)-s.‘ La capa'cidéd que .d-es'a‘r'rdlle ei |
Estado para la concreta regulacion, serd el punto clave no solo en él caso de

las telecomunicaciones sino para el conjunto de la economia.



49

d) EL PLIEGO DE BASES Y CONDICIONES. EL DECRETO 62/90.

Un Pliego de Condiciones consiste en un conjunto de cldusulas , formuladas
unilateralmente por la Administracion, que especifica el servicio que se licita
(objeto), las pautas que regirdn el contrato a celebrarse ,los derechos vy
obligaciones del oferente y los contratantes y el mecanismo procedimental a
seguir en la preparacion y ejecucién del contrato {procedimiento)

El Pliego es una norma general dictada por la Administracién, de caracter
reglamentario cuyos destinatarios son aquellos que pueden participar en los
procedimientos de contratacion. Dado su cardcter eminentemente
reglamentario, obliga a licitantes y a licitadores y de dicha forma juridica
reglamentaria deriva su fuerza vinculante a los efectos de la voluntad
contractual, independiente de la aceptacion de los oferentes

y lesiva de la autonomia negocial de los sujetos.

La significacidn juridica del Pliego en el proceso licitatorio implica una serie de

consecuencias juridicas tales como: la obligatoriedad para el licitante de

. observar estnctamente Ias prescnpcmnes del - Phego con Ia consecuente T

| zprohlblmén de modlflcarlo o] alterarlo como prmczplo general el rechazo de las
ofertas inadmisibles, cuando no se ajustan al Pliego; regulacién del
procedimiento licitatorio y de la ejecucién contractual primordialmente por las
clausulas del Pliego, de tal forma que los oferentes, adjudicatarios vy licitantes

se ajusten a el como a la ley misma.

Dado que el Pliego establece las reglas'especificas de cada licitacion, de

.manera tal que todas las cuestiones que-eventualmente pudieran surgir deben
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decidirse de conformidad a sus-términos, en principio no caben alteraciones ni—
modificaciones al mismo. Los efec_tos juridicos que produce res‘pectorde los
adquirentes y _del futuro contratante, implica que la Administracién no puede '
alterarlo, modificarlo o rectificarlo después de efectuado el llamado a licitacién
sino limitadamente. Su modificacion antes de la adjudicaciéh es posible, pero
ello importa un nuevo llamado a licitacion dado que la modificacién careceria
de efectos respecto de oferentes que se hubieren presentado con Ia

consiguiente responsabilidad hacia ellos por parte de la Administracién.

A pesar de las consideraciones anteriores sobre las que no hay discusion
juridica alguna, en el caso de Entel las modificaciones al Pliego se sucedieron

en seis oportunidades en el lapso de cuatro meses.

Los siguientes constituyen los principales aspectos del Pliego de Bases y

Condiciones y sus maodificaciones.

La venta del 60% de las acciones de Entel se efectud por medio de concurso

- publico ~interna¢iona!_., e incluyo los Siguientes-pa;sos:ﬁ S

a) Precalificacion a efectuarse con fecha 28/3/96

b) Presentacién de ofertas de los brecaliﬁcados .Fecha tope 11/6/90

c) Preadjudicacion (14/6/90) : .
d) Adjudicacién (28/6/90)

| e} Firma del contrato de transferencia (6/8/90)

f) Toma de posesién (8/10/90)
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Para ser participante en el-concurso en calidad de operador,- {a quien se le
atribuye el manejo gerencial de la empresa) ,el Pliego exigia la condicién de
persona " juridica de derécho privado, como asimismo la dedicacién a la
actividad de las telecomunicaciones. El operador principal que integraria el
consorcio, deberia tener al menos el 10% de las acciones, tanto en el
consorcio como en la sociedad inversora, la que actia como agente
financiero.

Si_hubiera varios operadores , solo dos podrian poseer la calidad de
operadores principales. El Pliego preveia, a los efectos de permitir acuerdos
entre diversos grupos de operadores, la posibilidad de modificar la integracidon
en forma posterior a la precalificacién, siempre y cuando el nuevo integrante
no participara en mas del 50% del total de la participacion de los operadores

.excluido el principal, o el 30% incluido este.

Aquellos que fueren precalificados, debian efectuar la oferta consistente en el
ofrecimiento de un precio base mas una garantia, permitiéndose la oferta de
compra de las acciones de una o ambas sociedades licenciatarias. El precio
base no estaba previamente fijado, sino que lo ofertaba el proponente y debia
~‘ser abonado a la toma -dé— posesién . en ddlares de libre ‘»s’isponibiﬁdad.};El,
b'réc.:'i'd édicional'é-{)nSiAsvti& en lé 6fer.té‘por encimé de éée' bfeéio Bése y. deb‘l’a '
hacerse efectiva, mediante la entrega de titulos de deuda externa. Fue el
precio adicional el que definié , segin lo establecido en el Pliego, la
preadjudicacién, siendo el tnico aspecto de la oferta a ser evaluado. -

En caso que un mismo proponente fuera preadjudicado en ambas sociedades,
solo- se le adjudicaria una, otorgandosele la restante al segundo mejor

ubicado, previa mejora de su oferta hasta superar al proponente anterior.
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Una vez efectuada-la adjudicacién se fijaria la fecha para la firma del contrato
de transferencia, previéndose que si el adjudicatario no se presentaba a la
firma en la fecha fijada, perderia la garantia de oferta, quédando habilitado el

Ejecutivo a adjudicar a la oferta ubicada en segundo termino.

Con respecto a la determinacién de activos y pasivos la efectuaria Entel,
haciéndose cargo el Estado de las deudas, otorgandoseles a las futuras
licenciatarias una ventaja adicional consistente en la transferencia de la
propiedad de los servicios ya devengados y aun no facturados a la fecha de la
toma de posesion, montos que serian cobrados por la licenciatarias.

Las acciones ordinarias no adquiridas por las licenciatarias, es decir el 40%
restante, serian transferidas a un banco y destinadas: un 25% para el

personal, un 12,50% para las cooperativas y un 62,5 para el publico inversor.

Con respecto a las tarifas el pliego preveia que serian reajustadas antes de la
presentacion de ofertas a un nivel que le permitiera a un operador eficiente
lograr una tasa de retorno razonable sobre los activos sujetos a explotacion.
Luego, y hasta la toma de posesién, se actualizarian por costo de vida;
durante los dos anos posteriores a la toma de posesién ‘también se
: actualiza'.ﬁ'én'por édstd de vida;"durante‘Ids' dos énbs 'siguie.nté”s Iés tarif.aé.
deberian ser reducidas en un 2% respecto del ano anterior, y en los dos que
le siguen un 4% respecto del ano anterior.

Asimismo se eximio a las licenciatarias de cualquier tipo de control de precio
o congelamiento y en el caso que se las obligara a adecuarse a un control de
precios deberian percibir una compensacién equivalente.

A los 'efectos de permitif la adecuacién de tarifas arriba .me'ncionad'a por

decreto 373/90, se faculto a la intervencién a fijar las tarifas hasta la fecha
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-de presentacién-de ofertas.(Para el analisis- pormenorizado de las tarifas ver

punto 4.3.2.1) |

Asimismo, los servicios de telecomunicaciones quedaron eximidos de
cualquier tipo de impbsicién, dado que segun el Pliego, cualquier impuesto o
tasa especial al servicio telefénico que fuera establecido con posterioridad, el
Estado deberia reembolsar su monto a la Sociedad Licenciataria. También se

elimino el impuesto a las telecomunicaciones previsto en la ley 23.549.

Con respecto a la oferta econdmica la forma en que fue pensada se vincula
con una de las caracteristicas de la privatizacion , esto es su fuerte contenido
de operacion financiera. En efecto, el Pliego senalaba que los grupos
oferentes debian agruparse de modo tal que un operador unido a dos socios
financistas controlaran un 30 % cuanto menos, del grupo. A su vez ,cada
uno de estos socios centrales debia detentar cuanto menos un 10%. Cada
grupo presentaria el sobre para la Precalificacién. Una vez conocidos los
resultados de la misma, esto es las aceptaciones por orden de mérito y los
rechazos, se iniciaba un periodo de "acceso a la informacién”, hasta la
- presentacnon del segundo sobre con las ofertas econémlcas Asxmlsmo para
”esta segunda presentacnén estaba permmdo un reagrupamlento de los socuos
siempre y cuando los grupos oferentes que permanecieran, cumplieran con
dos requisitos, uno, mantener la participacién del 30% de los socios
centrales, a quien efectivamente se precalificaba, y el otro mantener todos los

socios originales que para dar lugar a los nuevos, reducian su participacion.

Este procedim'iento, limito la natural competencia entre los posibles oferentes

lo que significo la disminucién de la transparencia. En efecto, no es lo mismo,
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como suele ser- de practica en -estos casos-de sistema de doble sobre, -

presentar la oferta econémica temiendo la competencia ajena, y tratando
entonces de mejorar las condiciones econdmicas, que hacerlo después de

conocer el resultado de la precalificacion y el orden de méritos.

En segundo lugar, porque la reasignacion de socios de unos grupos a otros
estimulaba la colusién entre los diferentes integrantes , con el fin de no ser

excluidos del negocio y obtener una mejor ubicacion.

En el andlisis debe también considerarse que el factor determinante en la

oferta econdmica, consistia en el excedente ofertado en titulos de deuda.

Ambos aspectos, es decir la obtencién de los titulos de deuda que definirian
la adjudicacién por un lado y el papel determinante de los agentes financieros
en la formacién de los consorcios, rodearon al proceso licitatorio de esta
privatizacion, de un claro perfil de negocio financiero, donde la competencia
se encontraba ausente y la llave para el ingreso al mercado de las

telecomunicaciones se estaba en gran medida en manos de los bancos

- ‘acreedores.

Las sociedades que se presentaron a la precalificacion, habiendo todas ellas

aprobado dicha instancia fueron:

- Cable and Wireless Public Limitated {(Gran Bretania)
- Bell Atlantic (EEUU) junto a Manufaturers Hannover, Cadipsa SA y Welbers

Insua Sa

- -~ GTE Company (EEUU)
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- Nynex Corporation (EEUU) . : R - - -
- Telefonica {(Espana) junto al Banco Citi y a Techint
- Stet (Italia)

- France Cable et Radio (Francia)

Tal como sefnaldramos mas arriba, el periodo que va entre la primer
presentacién para la precalificacién y la presentacién de la oferta econémica
fue realmente decisivo especialmente en lo que hace al reagrupamiento de
"los mas fuertes". Las alternativas se iniciaron con el retiro de Cable and
Wireless, GTE y Nynex entre otros factores y especialmente la primera de
ellas por considerar que la privatizaciéon habia pasado a ser un mero negocio

financiero.

En segundo lugar la "fortaleza" de las que lograron permanecer estuvo dada
por su mayor posibilidad de obtener titulos de deuda de manera que el hecho
de encontrarse asociadas a un agente financiero que tenia en su poder una

importante cantidad de dichos titulos garantizaba el éxito de la presentacion.

~ Ello aseguro Ia permanenma de Ia Bell (aunque solo en un pnmer momento) o

'asoc1ada con el Manufacturers Hannover de Ia Telefomca asocnada al “Cm
(que poseia 900 millones de ddlares de deuda argentina en titulos) y de la
Stet asociada al Banco Morgan, todos ellos, acreedores de la Argentina y

quienes por elio a su vez, debieron otorgar el waiver correspondiente. -

Otro de los reagrupamlentos consustlé en la unién de la Stet y France Cable

et Radio, deblendo aunar fuerzas para enfrentar a las antenores, siendo esto
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ultimo lo que provoco una de las tantas prorrogas para la-presentacién de

ofertas.

Los procedimientos senalados se vinculan entonces con uno de los objetivos
fundamentales del proceso de privatizacion, esto es resolver los problemas de
la balanza de pagos a través del ahorro en servicios de deuda como

consecuencia de la capitalizacién de activos.

El impacto que esta modalidad produjo sobre el sector externo fue analizado
por Gerchunoff y Castro, quienes partiendo de la base que a la fecha de las
privatizaciones los pagos a los bancos comerciales no superaban el 15% del

total de la deuda y que nunca los pagos habian superado el 50%, dicen "...al
principio hay un ingreso de capitales por la parte de la transferencia que se
realiza en efectivo y una "suspension” de los pagos al exterior pof todo el
tiempo durante el cual los nuevos consorcios privados financian los planes de
inversion con utilidades retenidas. Pero mas adelante, si no ha habido otros

cambios en la economia que mejoren el clima de confianza las utilidades netas

comienzan a remitirse y a la vez probablemente se resientan las

- -exportacxones netas del pals como consecuencna de las mod:flcamones en Ios '

precios relatuvos En consecuencia el fmancuamlento transntono se agota y la'
posicion externa se deteriora, demandando un ajuste en el tipo de cambio
real. Cabe agregar que bajo ciertas circunstancias el cuadro descripto se
agrava. Si se privatizan servicios publicos sin un marco regulatorio que
defienda a los usuarios, las mejoras en la eficiencia productiva incrementan
las utilidades remitibles y paraddjicamente acentuan la restriccion externa en

lugar de moderaria” (Gérchunoff,v Castro 1992)
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- La oferta presentada por Telefonica y que determino que- obtuviera la Zona
Sur estaba conformada por 114 millones de délares cash, 2180 millones de
ﬁdélares,_eh titulos a valor nominal' y 540 cor(éspondi_énte_s a intereses impagos
de esos titulos. La ﬁecesidéd de obtener la cantidad de titulos necesarios para
el pago del precio, determino la incorporacién al consorcio de varios bancos
espanoles tales como el Hispano-Americano, el Bilbao-Vizcaya, el Santander y
el Central, ademas de Perez Compané a través del Banco Rio que aportaria el
15% de los titulos y de dos bancos estadounidenses del Estado de lllinois y

de Nueva York.

En suma , el total de las acciones {a cambio de las cuales se entregarian los

titulos) quedo conformada de la siguiente manera:

Telefonica y Bancos espaﬁoles 35%
Techint y otros Socios locales 10%
Banco Rio (Perez Companc) 15%
Citfcorp 20%
‘Otros Bancos de EEUU 20%

A su vez, en el caso del consorcio liderado por la Bell, que finalmente no llego

a hacerse cargo de la empresa dada la imposibilidad de reunir los titulos la

conformacién quedo constituida de la siguiente manera: | .
Bell Atlantic = = , - 4,9%
Manufacturers Hannover 49,9%

Grupo Aguila .2 .18,4%
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.- .Bancos integrantes del. - - : - . R -
pool que canjeara titulos

por acciones - 26,8%

El socio principal, es decir el Manufacturers Hannover hubiera aportado un
total de 500 millones en titulos, a los que debian sumarse otros 500 millones,
de intereses vencidos de la deuda externa de Entel. A su vez, los restantes
1300 millones que integran el total de 2300 millones en titulos que se
ofertaron, hubieran sido aportados por el pool de bancos que> el
Manufacturers se lanzo a integrar.

Por su pérte, la porcion en efectivo, esto es 100 millones de ddlares, parte
hubiera sido aportada por ios inversores locales y parte seria obtenida de un
crédito con garantia de un organismo estadounidense otorgante de seguros
de riesgo politico para prestamos a paises insolventes.

A su vez, y en lo que hace a la integraciéon del consorcio, se retiraron Cadipsa

y Welbers Insua.

. _A pesar que las partuc:pacuones del cap:tal se fueron modmcando con elz-

transcurso del tlempo (Telefomca de Argentma compro durante el mes de 1uho -
de 1993 el 5,26% de las acciones que estaban en poder de Sociedad
Comercial del Plata y el 13,46% de las acciones en poder del Banco
Hispanoamericano) , la presencia del capital financiero especialmente

extranjero, vinculado al negocio de las telecomunicaciones, permanecio.

A su vez dicho caracter financiero, dada la pequefia dimensién del mercado

de capitales en la Argentina, significo que fueran justamente los bancos
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acreedores quienes- se involucraban -doblemente—en el negocic de la -
privatizacion. Asi lo sefialo la Bell Atlantic Int., quien en su carta dirigida a los
miembros de la Comision Bicameral de Seguimiento de las Privatizaciones con
fecha 6-11-90 dijo, refiriéndose a la dificultad en la obtencién de los titulos
dada su exclusiva tenencia en manos de bancos acreedores: "La adquisicién
de Entel con titulos de deuda externa Argentina es de una dimensién tal que
requiere la movilizacién de!l mercado internacional de capitales. Los titulos de
la deuda (GRA) con los que hay que hacer efectivo el pago, son instrumentos
que no se ofrecen en cantidad suficiente en el mercado secundario, sino que
son asientos contables en los libros de mas de 300 bancos acreedores de la
Argentina y que los ganadores de la licitacion debian canjear por acciones de

la compania telefonica".

De tal forma, en tanto acreedores de las empresas privatizadas, en virtud de
la capitalizacion de deuda, eran estos bancos quienes debian dar el "waiver"”
para la privatizacion. Al mismo tiempo eran ellos a quienes, en tanto grandes
poseedores de titulos de deuda , debian recurrir los futuros operadores. De
aqui su enorme influencia para conducir el proceso en esta etapa junto a sus

- socios menores, los grupos econémicos co'ncentra‘d(_)s argentinos. -

Esta circunstancia viene a vincularse nuevamente con la cuestién de la
concentracion de la propiedad. Las fuertes connotaciones financieras de la
privatizacion en un pais vcon un poco importante mercado de capitales; y la
modalidad adoptada respecto del pago con titulos de deuda, no podia sino
- desembocar en una mayor concentracién de la propiedad. Ademas se agrega
a ello, la escasa intencién por partev del gobierho respecto de Ié adopcién de

otros mecanismos que permitieran difundir la propiedad, tales como la venta
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de acciones en el mercado de capitales, que se hizo pero muy posteriormente -
y en una menor proporcion, y la propiedad participada para los trabajadores

- que aun hoy, tres afios después de Ia privatizacién, no se ha implement_ado L

e) LOS CONTRATOS DE TRANSFERENCIA

La base del presente andlisis esta constituida por el contrato de transferencia
de la Sociedad Licenciataria Norte teniendo en cuenta que en sus aspectos

juridicos es similar al de la Sociedad Licenciataria Sur SA.

Los contratos de transferencia de las écciones a la Sociedad Licenciataria
Norte y a la Sociedad Licenciataria Sur. fueron firmados con fecha 8 de

noviembre de 1990 y aprobados por decreto 2332/90.

El contrato fue celebrado para la regién Norte : entre el Estado Nacional,
ENTEL, Nortel Inversora SA , en calidad de COMPRADORA vy el Consorcio

integrado por Stet (ltalia), France Cables (Francia), ambas como

* OPERADORAS principales,” la’ banca Morgan como AGENTE FINANCIERO .

| (EEUU) "y"Pére‘z Cbrhbanc (Argentina).

El OBJETO del contrato consistié en la transferencia por parte de Entel a la
compradora, de las acciones escriturales emitidas por la sociedad Liéenciafaria
Norte representante del 60% del capital y votos de dicha sociedad. Por lo
‘tanto se transfirié el paquete de control de !a sociedad que tendria derecho a

operar el servicio de telecomunicaciones.
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La sociedad cuyas acciones se-transfirieron contaba por medio del Decreto - =

60/90 con la respectiva licencia sin limite de tiempo para prestar el servicio

publico de telecomunicaciones.

Los derechos y obligaciones que formalizo el contrato son consecuencia de
los preestablecidas en el Pliego. Es decir que los derechos y obligaciones

fijados en el mismo quedaron circunscriptos a la citada norma.

A pesar de los principios que rigen el Derecho Administrativo en lo que hace a
la supuesta desigualdad de las partes en favor de la Administracion,
expresada a través de las llamadas clausulas exorbitantes, en este caso tal
como mas adelante se observara a través del anélisis del contrato, las

mayores prerrogativas jugaron a favor de la compradora.

Cabe destacar que el contrato de transferencia constituye el ultimo paso,
precedido por la etapa cominmente llamada de PREPARACION DEL
CONTRATO, que incluye una serie de actos y hechos tales como la compra

del pliego , la presentacion de la ofertas, las impugnaciones y observaciones,

- ete. etapa que en el caso de Entel rewstlé una complepdad excepcnonal dadas‘ ;

'Ias alternatavas sufndas espemalmente por las condlcmnes fijadas en el pluego

y las dificultades surtidas a raiz del retiro de la Bell Atlantic International.
Recapitulando, la etapa preparatoria incluyo los siguientes pasos: «

1) La fijacién de las normas reglamentarias a las que se ajusto la privatizacion

“a través del decreto 731/89 y su modificatorio 59/90.
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- 2) lLa creacion- de las Sociedades Llicenciatarias —del-—Servicio de

Telecomunicaciones por medio del Decreto 60 y 61/90.

3) El lamado a concurso ptblico internacional y la aprobacién del pliego de

bases y condiciones por medio del decreto 62/90.

4) Las modificaciones del pliego a través de los decretos 420/90 ,575/90,
636/90 ,677/90, y el 1130/90.

5) El establecimiento de la fecha tope para la presentaci(’)n'de ofertas y

apertura de los preclasificados por medio de Resolucién MOSP 257/30.

6) La primera adjudicacion de acciones al Consorcio Bell Atlantic,
Manufacturers Hannover Corp., Cititel SA y Blaston por parte de la sociedad
licenciataria Norte y la Adjudicacion de las acciones de la sociedad

licenciataria Sur a Telefonica por medio de los decretos 1229 y 1230/90

7) La prorroga de los plazos para la firma del contrato de transferencia dada la

~ imposibilidad de la Bell de obtener la totalidad de:los titulos de deuda por =

medio del decreto 1967/90
8) La adjudicacion de acciones al nuevo consorcio Stet France Cable-Morgan-

Perez Companc por decreto 2096/90.

A la fecha de toma de posesién Entel TRANSFIRIO LAS ACCIONES a la
COmpfadora mediante hotificacién que efectué a la Sociedad Licenciataria

Norte a cambio de lo cual la compradora abono el PRECIO determinado por
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una-parte en efectivo, equivalente a 100.000.000 de ‘d6lares y una suma
igual a 2308 millones de ddlares en titulos de deuda.(precio adicional) Cabe
destacar QUe el contrato eximio a'la c_om'pradora de todo 'tipo} de "‘ret_encivénv,_'
gasto o impuesto sobre el precio, obligdndose Entel a mantener a la

compradora indemne por cualquier reclamo de la autoridad fiscal.

El CAPITAL de la compradora estuvo representado por 400 acciones
ordinarias escriturales de A 100.000 de valor nominal cada una, con derecho
a un voto por accién, siendo las proporciones de los propietarios las
siguientes : 177 acciones para STET, 177 para FRANCE CABLES, 20 para
MORGAN y 26 para PEREZ COMPANC.

Simuiténeahente a la firma de!l contrato de transferencia, pero por acto
separado, Entel y el Estado Nacional transfirieron a Ié Sociedad Licenciataria
Norte SA, todos los DERECHOS SOBRE LA TOTALIDAD DE ACTIVOS
afectados al servicio.

La transferencia en calidad de irrevocable incluyo:

| 1) E derecho de propiedad sobre los bienes 'que conformaban la red de
Telecomunicaciones de la Regi6n Norte con sus centrales, enlaces y sistemas.
2) El derecho de propiedad sobre los automotores, sobre los bienes muebles e

inmuebles.

3) Los condominios con terceros.
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4)- Los derechos de uso, locacién, comodato y servidumbre sobre "activos

afectados al servicio, de bropiedad de terceros

B) El 50% de las acciones emitidas por la Sociedad de Servicios en
Competencia y por la Sociedad de Servicio Internacional y el 50% de los
derechos de Entel y del Estado Nacional sobre los aportes irrevocables de

capital realizados por Entel y el Estado en ambas sociedades.
En relacion a los créditos por la prestacién de los servicios telefdnicos:

1) Las facturas pendientes de cobro por servicios prestados a organismos
publicos y deméas usuarios y no abonadas a la fecha de toma de posesién

serian cobradas por Entel.

2) Con respecto a las facturas por servicios prestados pero no vencidas a la
fecha de toma de posesidn, para los créditos respectivos se previo su
documentacién en pagares a 60 dias emitidos por las licenciatarias por el

100% del valor de la deuda.

3) u Con reépectd é lds servicidé_brestédos a vorganismos pdblicds ber‘o no
facturados a la fecha de toma de posesion

serian facturados y cobrados por Entel. Los mismos servicios a los uéuarios
serian facturados y cobrados por las licenciatarias aunque documentadbs en

pagares en idénticas condiciones que en el punto anterior.

Varias fueron las prerrogativas otorgadas a las licenciatarias por medio de los

Contratos- tales como eliminacién de .impuestos y estabilidad tributaria,
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- dolarizacién -de- la tarifa, -compensacién - por control de precios, etc.,
circunstancias que impactaban directamente sobre la rentabilidad a favor de
las empresas y que significaban transferencias ya sea deSde el Estado o

desde el usuario.

Con respecto a las TARIFAS se fijo el valor del pulso telefénico aplicable a la
fecha de toma de posesién en A 199 actualizado por IPC entre el mes de
agosto de 1990 y el mes anterior a la Toma de Posesién

A pesar de la ley de convertibilidad que impedia la aplicacion de mecanismos
indexatorios, la clausula de ajuste

siguié aplicandose, introduciéndose posteriormente (al afo siguiente), una
modificacién consistente en utilizar una férmula que ligara los aumentos a la
inflacion internacional, medida a través de la variacién de! indice de precios al

consumidor de los Estados Unidos.

Asimismo se establecid que el Poder Ejecutivo, por decreto dejaria
practicamente sin efecto, dada su considerable reduccién, el impuesto interno

a las telecomunicaciones. Este impuesto, como todos, fue creado por Iey Yy

'solo por Iey podla ser modaflcado.v Ademas se asumno el comprom:so de nov,‘._

relmponerlo durante todo el penodo de Transmlén y de Exclusnvndad y su
eventual prorroga, lo que comprometia la facultad de fijar impuestos en

cabeza del Congreso.

Ademds, el contrato aseguro una compensacién en el caso que las tarifas se
vieran afectadas por congelamientos o controles de precios en virtud de

decisiones del poder publico.
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- -Finalmente, a- través de una formula- ~creada al ‘efecto, aseguro la -
intangibilidad de la rentabilidad de la tarifa, ante la ocurrencia de
~acontecimientos extraordinarios e imprevisibles que pudieran afectar Ia
ecuacién econdmico financiera, introduciéndose de antemano la teoria de la
imprevisién. En efecto, dicha teoria aplicable a la generalidad de los contratos
constituye un instrumento que el Derecho otorga a los contratantes para
atenuar los efectos de futuros hechos que pudieren impedir el cumplimiento
del contrato en los términos previstos a su firma. En el caso de que
~ acontecimientos extraordinarios e imprevisibles ocdrrieren, ambas partes se
encuentran en condiciones de invocarla como forma de rever los términos del
acuerdo. Por ello resulta digno de destacar el hecho de haber introducido la
imprevision en el contrato, adelantandose a los hechos mismos, vy
desnaturalizando el instituto puesto gue de esta forma funciona como una
garantia total y absoluta de rentabilidad, haciendo desaparecer el riesgo

empresario.

Otro caso de resignacion de facultades de la administracién, consistié en la
cldusula del contrato que establecié la prohibicion de modificarlo ya sea en
~_todo o en parte si no es con el acuerdo previo ,por escrito, de todas las

partes con facultades y competencia para ello.

En contraste, la doctrina administrativista considera que uno de los principios
bdsicos que imperan en la ejecucién de los contratos administrativos es el de
la mutabilidad, principio que es consecuencia de la finalidad de interés publico
- que el contrato persigue. Las modificaciones que unilateralmente puede
‘disponer la Administracién haciendo variar las prestaciones debidas por el

..cocontratante, son en principio obligatorias para el, salvo que infrinja los
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~limites reglados y/o discrecionales de su jus variandi. Dicho principio no
requiere ser incluido expresamente en los contratos administrativos para tener
plena existencia, sino que debe considerarselo siempre implicitamente
incluido.

Los limites del ejercicio de dicho principio consisten en el respeto a la
sustancia y objeto del mismo y a la manutencidn del equilibrio econdmico

financiero en favor del cocontratante.

Esto ultimo, habilitaria en principio la cldusula que garantiza en caso de
acontecimientos extraordinarios la intangibilidad de la rentabilidad de la tarifa.
A pesar de ello, la prerrogativa de la Administracién de modificar el contrato
es prevalente, dejando a salvo los derechos del cocontratante a rescindir el
contrato y a ser indemnizado por los perjuicios.

La ecuacién econémico financiera del contrato puede verse alterada ya sea
por causas imputables al Estado a través de lo que ha sido dado en llamar
"hecho del principe” o por causas no imputables al Estado externas al
contrato, que reflejan sus efectos en el contrato de modo imprevisto dando
lugar a la aplicacion de la teoria de la imprevision.

‘Para el caso de i_:on:t,roles:_de ,preciq's o_'cbnggl,a‘rﬁiréngovs de las ,té'ri’qu%_' 'lp:dqe,r-,
duédéria'ehcuadrédor Ven“ el Iiafnado "he.c‘ho dél principe” , el punto .16.8 del
contrato prevé dé antemano una compensacion equivalente a la diferencia
result.ante_ de la tarifa segun el contrato y luego de la aplicacién del control.

A su vez la aplicacién en forma automatica y de pleno derecho del ajuste por
~ acontecimientos gxtraordinarios e imprevisibles pone también a resguardo a
las licenciatarias de cualquier tipo de hecho imprevisto que altere la ecuaciévn

‘econémico .financiera. Tal como se seifialara. mas arriba, en materia de



68

Derecho publico es frecuente la revisién contractual por via dé imprevision, ya
sea por acontecimientos extraordinarios o por hechos o actos del Estado,
| pero en todo casorlserén la Administracién Y él contratante; los qtje frente al
acontecimiento sobrevinienie deban en primer Iugar determinar si queda
encuadrado dentro de! estado de imprevision, y en dicho caso en q‘ue medida
se altero la ecuacion economico-financiera, para luego rever la medida del
resarcimiento, todo ello en funcidn de las circunstancias concretas que
acontezcan, y en caso de no arribar a un acuerdo someterlo a decisién

judicial.

Por medio de la cladusula que nos ocupa la formula de reajuste se aplica en
forma automadtica y de pleno derecho,

asegurando de antemano el monto de resarcimiento, que llegado el caso
puede comprometer el interés general. A ello se suma que dentro de la tarifa
asegurada se incluye la carga impositiva y que un incremento de la misma
respecto de la tenida en cuenta a la fecha de la toma de posesién, podra ser
considerada como un cambio en la ecuacién econdmico financiera y en

consecuencia dar lugar a la aphcacmn de la cléusula de reajuste senalada No

f"_"exlste razon alguna para que Ia prestacnén del servucuo telefomco quedara, M ’

exclmda de un gravamen que la autondad demdlera establecer
Ademas significa comprometer a través de un mero contrato y mas alla de

los limites razonables de la Administracién, la facultad de imposicién.

Del andlisis del contrato de transferencia efectuado cabe concluir, que por
“medio del mismo se materializaron garantias, preestablecidas ya en el pliego,
que a través de un bajo riesgo emprésario y un bajo estimulo a la eficiencia

-beneficiaron ampliamente a la parté compradora.
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Ademads se establecieron otras garantias , a saber:

1) Tasa de utilidad garantida desde el tercer afio de la operacién sobre los

activos {16% sobre los activos sujetos a explotacién)

2) Alta tasa de rentabilidad sobre la inversién.

3) Posibilidad de efectuar parte de los pagos en concepto de intereses y
amortizaciéon de documentos con utilidades distribuidas por las licenciatarias,

lo que reduce significativamente el aporte de capital.

4) Beneficio de exclusividad, dado por el monopolio g_arantido sin

competencia durante 7 anos con opcidén a 3 mas.
5) La garantia de tratamiento impositivo no discriminatorio.

6) Compensacién de la tarifa a través de la formula de ajuste en el caso de

‘- que fuera necesario. ..

7) Indexacién mensual de tarifas

8) Inclusion de todo impuesto en el costo a los efectos del calculo tarifario,

por lo que en ultimo termino serian abonados por el usuario.
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9) Las licenciatarias no absorben-los-pasivos salvo los referidos a contratosen -
vigencia, contratos de trabajo, obligaciones pendientes de Megatel, que no

son sino pasivos que se corresponden con una empresa en marcha.

10) Libre disposicion de divisas depositadas en el exterior para el pago de
dividendos, utilidades, etc., con lo que las Iicenciatarias se aseguran la
disponibilidad de divisas aun en situaciones de control de cambios,
limitaciones de giros al exterior, etc. Asi el supuesto "riesgo pais" tenido en

cuenta en el precio, se reduce a los efectos cambiarios en forma significativa.

4.3.2 ASPECTOS ESPECIFICOS DE LA PRIVATIZACION
1) TARIFAS

Uno de los aspectos clave de la privatizacion lo constituyo el tema tarifas.
Ello es asi en la medida que a través de la regulacién de las mismas se
otorgaron ventajas importantes a las futuras licenciatarias cuyo costo fue

- sopor_'t_ado' ppr_' {o_s_‘“usuarrio__s' 'y _p'.pr:el_ AEsta‘do' '.ré’spectivamente.../:.":' : '.

Los dos temas centrales en la regulacién de las tarifas consistieron en la base
sobre la cual se fijarian las mismas, por un lado, y en la forma de actualizarlas
por otro. La significacién de ambas cuestiones quedo demostrada en el hecho
de las sucesivas modificaciones que las primeras previsiones al respecto

~ sufrieron durante el transcurso de la privatizacién.
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Con respecto al método de conformaci6n de las-tarifas el decreto 731 del 89
fijaba solo un criterio muy general determinando que deberan ser justas y
suficientes para sufragar_ los costos de una administracién eficiente y proveer

a una utilidad razonabile.

Respecto de la actualizacién de las tarifas prevista en los pliegos ésta se
determino en funcidn del periodo de que se trate. En efecto, fueron cinco los
periodos contemplados. Antes de la presentacion de ofertas las tarifas se
‘ajustarian a un nivel adecuado para proporcionar a un operador eficiente una
tasa de retorno razonable sobre los activos fijos sujetos a explotacién. Dicho
periodo es el comprendido entre el 28 de febrero y el mes de junio de 1990 y
durante el mismo se faculto por decreto 373/90 a la Intervencion a la fijacion
de las tarifas del servicio basico.

Entre el ajuste anterior y la Toma de posesion (octubre de 1990}, se
actualizarian de acuerdo a la evolucién mensual del indice de precios al
consumidor.

Durante el periodo de transicion, es decir dos anos a partir de la toma de

posesién, continuaria la actualizacion por indice de precios al consumidor.

_— _Ademas del ajuste antenor Ias hcencaatanas gozaran tambnén del derecho a,_ RS

a;ustar el mvel real de tanfas a los seis, doce dlecmcho Yy vemttcuatro meses
i

de la toma de posesion a los efectos de alcanzar la tasa de retorno del 16%

anual sobre los activos fijos sujetos a explotacion.

Durante el periodo de exclusividad, se establecié la obligacién para las
lucenmatanas de reducir el mvel general de Ias tanfas en un 2% en términos
reales respecto del ano anterior tomando como referencna el mdlce de precios

al consumidor. El cumplimiento de esta ,obh_gaclén . ©s requisito para el
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otorgamiento de la prérroga de la exclusividad por tres anos mas. Esta
cldusula debe interpretarse como una forma de crear beneficios o
recompensas a través de regulaciones que reemplazan é los incentivos que en
condiciones de competencia provee el mercado por si solo. Podrfa decirse que
estas regulaciones hacen de "mimica del mercado”.

Asimismo, para acceder a la prorroga, las tarifas residenciales, deberan haber
aumentado a un ritmo menos acelerado que la inflacion, excepto en lo
necesario para reducir en un 50% la diferencia en la dispersion de tarifas
existente a la toma de posésién con respecto a la dispersién que se informara
antes del 28 de febrero de 1990.

Luego del periodo de exclusividad podrian ser renegociados los acuerdos

relativos a la regulacién de tarifas

Por su parte los respectivos contratos de transferencia,

establecieron un reajuste en relacién al dolar, la llamada cldusula gatillo, que
se aplicaria automaticamente, ante acontecimientos extraordinarios o
imprevisibles, o hechos o actos del Estado que afectaren significativamente la
ecuacion econdmico financiera ongmana del contrato, que generara exceswa
onerosxdad en Ias prestacmnes a cargo de |a socuedades hcenmatarlas

circunstancia que ssgmflco Ia dolanzamén de Ia tanfa mas arnba menc:onada
Se entendié que dicha situacidn quedaria configurada cuando: .
a) el cociente entre el indice equivalente a la cotizacién del délar del mes

“anterior al de la facturacion y el indice de cotizacién del délar del mes -

inmediato anterior a la Toma de Posesién superara en mas del 25% al .



73

cociente que surja-de la relacién entre el IPC del mes anterior a la facturacién

y el IPC del mes anterior a la Toma de Posesién.

b) el cociente anterior lo supere en los ultimos tres meses consecutivos

anteriores al de la facturacién en porcentajes que sumados superen el 25%

De tal forma, se concede a las empresas el beneficio de dolarizar la tarifa en
los casos en que el ajuste por IPC no asegure la rentabilidad pactada. Otra de
las lecturas posibles se relaciona con el intento de "reducir en la Indexacién e!
impacto de la variacién en los precios relativos de la economia, que es uno de
los principales puntos débiles en los sistemas de ajuste del tipo RPI-X en

economias con alta inflacién".{(Gerchunoff, Shciappacasse 1992).

La cuestién relativa a la determinacién de las tarifas, circunstancia de la que
dependia la rentabilidad de las licenciatarias, sufri¢ también modificaciones
respecto de lo previsto originalmente. En efecto, segun lo establecido én el
pliego, la entrega de cada una de las empresas debia hacerse con un nivel

tarifario que garantizara una utilidad del 16% sobre el valor de los activos

"__sujeios'-ari ex-pléi_ta'c;_iéh. La. _valdacién 'orfi¢ia_l de . los mlsmos ft_J_e de [{320_0 o

mf"ones de déléres por Ib que Ié utilidad aségurada a ambas emp‘r'esés hubieré
sido aproximadamente de 500 millones. Coincidentemente, esta misma cifra
era la que se manejaba como necesaria para la inversién de la expansién de la
red. Es decir, que la rentabilidad que aseguraba el nivel tarifario, era suficiente
como para cubrir los desembolsos que requerian las inversiones, sin
- necesidad de que la licenciataria contara con fondos propios para invertir.

Para lograr esta ventaja, la rentabilidad asegurada, se habia calculado sobre

los activos valuados .oficialmente, esto es, 3200 millones de délares 'y no— -
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sobre el valor del 60% de las acciones que se transferirian, esto es, 1800
millones de délares. | |

A esto debe sumarse que el vvalor fijado como pago al contado era de solo
213 millones de ddlares, firmandose luego documentos a seis anos vy
utilizdndose asimismo para el precio adicional la capitalizacién de deuda.
Sumados los 213 millones, mas los documentos a firmar con un interés del
1% (tasa Libor) y la capitalizacion de titulos de deuda, cotizados al 12,5 %
de su valor nominal, los compradores solo abonarian 1009 millones de
dolares, es decir casi 800 millones menos que los 1800 fijados para la venta
del 60% de las acciones.

En sintesis, el futuro operador desembolsaria solamente 213 millones de
ddlares y al cabo de un ano habria duplicado su inversién./{la inversién de

ENTEL previa a la privatizacion oscilaba en los 1000 miliones de ddlares)

A los efectos de atenuar la relacion existente entre precio, tarifas y
rentabilidad a través del decreto 575/90 fueron introducidas varias

modificaciones.

'.Ademés fde#{la" ﬁj_a._c,:i_c_in de un piso mfni_m’o f_paré cap,italizar-"-qéuda' I'ekterna: ‘dé_
3500 m:illo‘nes de{déla‘res‘, y de Ié deferrﬁinacién de que .aprox.imad‘amentve
100 millones de ddlares en concepto de facturacion por servicios devengados
y no cobrados, en lugar de asignérselos a las licenciatarias, como
- originalmente se hébia previsto, ingresarfan ahora a ENTEL, se introdujo una
importante modificacion respecto de la base sobre la cual se calcularia la
rentabilidad. _ |

En efectd, la fentabilidad que el Estado garantizaria a los operadores se

calcularfa ahora, en ba_sg a una _va!uacién de 1900 millones. de délares
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- correspondientes a la valuacion de los activos sujetos a explotacién y no de

3200 millones.
De esta manera la cifra se acerca a la valuacién que dio lugar al precio base
del concurso y la rentabilidad anual quedaba reducida a 300 millones de

délares

Pese a ello, el elevado porcentaje de rentabilidad asegurado frente al sistema
de ingresos con el que a la fecha operaba la empresa, que solo permitia cubrir
los costos operativos, motivé un fuerte incremento de las tarifas en el periodo
previo a la entrega. Ello significé tal como sefialara el Bloque de la UCR en su
pedido de informes presentado a la Camara de Diputados "congelar el nivel de
ineficiencia y cargarle toda la cuenta al usuario, en lugar de partir de un costo
tedrico de mayor eficiencia y de un rendimiento razonable de un servicio

técnicamente apto, para desde alli establecer el monto de la tarifa".

El siguiente cuadro expresa la evolucién de las tarifas en el periodo previo a la
presentacién de ofertas, durante el cual la intervencion de ENTEL se

encontraba facultada para la fijaciéon de las mismas.

(Diciembre 89 base 100)

Mes-Ano 1990 o

Enero 67,46
~ Febrero 72,16
| Marzo | 191,70

- Abril 207,26
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- Mayo- - - -186,89 S - -
Junio 202,44

Fuente: Subsecretaria de Empresas Ptblicas.

Respecto del céalculo de la tarifa a pesar de haberse modificado la valuacion
de los activos sobre los que esta se calcularia ,la formula utilizada para el
calculo resuito ampliamente cuestionable. La rentabilidad del 16% resultaba
del producto del cociente entre ingresos menos gastos so‘bre los activos
menos las inversiones. De tal forma las licenciatarias cubririan sus gastos de
inversion ya que las tarifas incluyen las amortizaciones y la rentabilidad
calculada sobre los activos ;al comprender dichas inversiones no sig}niﬁca sino
un subsidio que debera ser soportado en ultima instancia por el usuario,
sumandosele a ello la indeterminacidon del criterio para efectuar las inversiones

en el tiempo.

Ademas, el sistema de calculo de la tarifa, con indexacién de ingresos y

: ”‘ga_stosr-'lnor Voblliga' a mejorar la gés_tién para ganar lo esperado. Para ,.Vél ca.lc'glo_-'__.-"-'_

de la utilidad se restan ingresos de gastos. La utilidad asi, estaria garantida.
Los ingresos se indexan por costo de vida y se parte de los gastos hoy

vigentes, los que incluyen tal como sefialdramos, serias ineficiencias.
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1) LA DIFUSION DE LA PROPIEDAD. LA PROPIEDAD PARTICIPADA.
Uno de los objetivos de mas dificultdSé obtencién en los procesos de
privatizacién, constituye sin duda la difusién de la propiedad accionaria de Ias

empresas.

La forma en que se llevaron adelante las privatizaciones en nuestro pais, esto
es, de empresas no saneadas previamente, en cortos plazos y entregando
participaciones mayoritarias de las mismas, se correspondia con el
presupuesto de que dicha modalidad, en la medida que otorgaba la posibilidad
del control inmediato de la gestién de la empresa a sus compradores, permitia
un mas alto precio de venta, lo que a su vez hacia posible una mas agil
solucion de problemas fiscales y de escasez de capitales, entre otros,
problemas a los que las privatizaciones estaban destinados a solucionar.

Todo ello, con la contrapartida , dada las mayores inversioneé necesarias para

participar del negocio , de una mayor concentracién de la propiedad.

Escasos fueron los mecanismos implementados para contrarrestar la

. tendencia a la concentracién. Por una parte se utilizé la venta de acciones en -

Bolsa, en una proporcién del 62% del 40% restante del total de las acciones

gue no se transfirieron a las licenciatarias.

El otro de los mecanismos utilizados consisti6 en el llamado Programa de

Propiedad Participada consistente en la venta de acciones a los trabajadores

de las empresas privatizadas. Puede afirmarse a casi tres afios de la

transferencia, que este programa fracasé por completo en la medida que poco

hizo..el gobierno para su puesta en marcha. En todo caso, dicho resuitado no
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- es casual sino que se corresponde con el conjunto de las tendencias que
durante este trabajo se han intentado sefialar, en lo que hace a la
" consolidacién a través de las privatizaciones, de mercados funcionando en.
condiciones monopolices, unidos a una mayor concentracién de la propiedad
en manos de los grupos econdmicos nacionales y el capital financiero

internacional.

- LA PROPIEDAD PARTICIPADA

Una de las maneras de obtener el objetivo de difundir la propiedad de las
empresas privatizadas, consisti0 en el establecimiento de los llamados
programas de propiedad participada (PPP), consistentes en atribuir parte de
las acciones de la empresa a los trabajadores de la misma.

En el caso de Entel, a casi tres anos de la transferencia de la empresa, I'as
alternativas sufridas por el programa no han permitido que las acciones
lleguen a manos de los trabajadores, lo que hace posible afirmar el fracaso

total en lo que hace al objetivo de maximizar la propiedad.

'  ;VLHa ley-de Beforma'»dél Estad__q,eri js:u_c;:apfrtrdl_o_r Il establecié lasbasesdelpPP Teen

d?ndb derec"h.o a adquirif dichas acciones, a los empleados del ente a
privatizar que tuvieren relacion de dependencia , como asimismo a los
usuarios titulares del servicio y a los productores de materias primas
industrializadas o elaboradas por la empresa. La participacién de cada uno de
los mencionados , lo es a titulo individual y se determinarfa en relacion directa
.a un coeficiente matematico determinado por la autorid_ad de aplicacién (al dia
de hoy el Ministerio de Trabajo), fijado para los trabajadores en funcién de la

antigiiedad, las cargas de-familia, el nivel jerdrquico vy los ingresos del Gltimo
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- afio, para los usuarios en relacién a los servicios prestados durante el ditimo

afio, y para los productores en relacién a la produccion del dltimo afio.

Dando por descontado que los sujetos adquirentes carecen del capital
necesario para adquirir las acciones, la ley previé dos formas de adquisicién
de las mismas. La primera de ellas consistente en destinar los dividendos
anuales de las mismas acéiones, razén por la que las acciones quedarian

prendadas a favor del Estado y en depdsito en un banco fideicomisario,

- siendo el Banco el encargado de pagar las anualidades al Estado. A medida

que se efectuare el pago de cada anualidad se iria liberando la prenda de las
acciones ya pagadas, que serian distribuidas por el Banco a sus adquirentes

en forma individual, pudiendo cada trabajador disponer de ellas libremente.

La otra forma de adquisicion prevista por la ley, consistia en destinar hasta el
50% de los llamados "bonos de participacién en las ganancias" para el
personal, cuya emision corria por cuenta del ente a privatizar, es decir la
empresa privatizada. Estos bonos son los previstos en el art. 230 de la Ley de

Socuedades, como forma de hacer partlcxpar al trabajador en los benefnc:os de

Ia empresa La recepcuén de dIChOS bonos operaba por el mero hecho de la:‘:-__-.l'.f-_‘.v},.‘.:_,,'-;, -

relac:on de dependencua y en funcnon de la antigiedad, la remuneracién y las
cargas de familia, y para la empresa privatizada constituia una obligacion

prevista por la ley.

La proporcién accionaria destinada al PPP consistia en el 25% del 40% de las
accnones que no fueron adjudlcadas a las licenciatarias. Ademas dlchas
acciones daban lugar a Ia des:gnacuén de un D:rector en el Directorio de Ia

empresa',-'phrivatizada, desde el momento de la entrega de las acciones en
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usufructo. La instrumentacién de la compraventa de las acciones se llevaria a
cabo a través de un Acuerdo General de Transferencia firmado antes de la

toma de posesion de la empresa por parte de las licenciatarias.

A partir de alli, el PPP fue modificado y desnaturalizado en sucesivas
oportunidades y hasta el dia de hoy tal como se sefalara no se ha
4implementado, dada por un lado, la inexistencia de voluntad politica alguna
por parte del gobierno y de las licenciatarias de otorgar participacién a los
trabajadores , vy por el otro, por los conflictos entre el sindicato y los propios

trabajadores que evidencian desconfianza tanto por aquellos como por estos.

En primer término, tres dec.retos dispusieron las correspondientes prérrogas
para la implementacién, prérrogas al ritmo de las cuales iba reduciéndose el
Programa y disminuyendo la participacién de los trabajadores. Primero se
descarté como adquirentes a los usuarios y a los productores de materias
primas, y luego se impuso como exigencia que los trabajadores mantuvieran
su relacién de dependencia, tanto al momento de la transferencia como al de

la implementaciéon del programa. Més tarde en virtud del Decreto 2423 del

- 91, se quita a los trabajadores el derecho a desngnar el Durector que Ies

.‘corr'espondla en cahdad de accnomstas Tamblén desaparece el derecho de Ias
organizaciones sindicales a tener representacién frente a las emisoras y al
banco fideicomisario, durante el plazo en que éstas no se hubieran pagado
to‘talmente. Finalmente por medio del Decreto 395 del 92 los trabajadores
pierden su derecho a participar en el Acuerdo General de Transferencia.

En suma, son accionistas sin voto, carecen de representacién hasta tanto no
'hayan abonado la totalidad de las acciones, y .siendo compradores no

_ participan de la compraventa.
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Con respecto a los medios de financiamiento que la ley preveia para la
compra de las acciones, por medio de un Decreto ', el 395 del 92, se derbga
el derecho a los bonos de participacién en las ganancias, desobligdndose
correlativamente a las licenciatarias de la obligacién de emitirlos, sin prever un

medio adicional para la adquisicién.

La serie de limitaciones impuestas al Programa, sin duda se vincula con el
considerable valor gue las acciones han adquirido en la actualidad. Al mes de
juiio de 1993 y en base a un estudio efectuado por Macri, Techint y Pérez
Companc, difundido por los medios periodisticos, a cada empleado le
corresponderian 5872 acciones cuyo valor actual de mercado es de $

18.614.

El valor senalado, multiplicado por la cantidad de empleados de las empresas
privatizadas, que solo para el caso de Telefénica asciende a 17.000, da una
idea de las sumas en juego y del escaso interés por transferirlas a los

trabajadores. Seguin las mismas versiones periodisticas, las empresas

‘ habiendo pfopuesto a los trabaiadoreé Ia cofnpra de las mismas por un valor
de US 8000.- El razonamiento de estas empresas respecto del interés de los
trabajadores por ceder sus derechos a las acciones, se bavsa en el hecho de
que dichas acciones, dado que no han sido aun pagadas, se encuentran aun
prendadas en manos del Estado, por un lado, sumado a ello que los sindicatos
han constituido, con el fin de mantener la 'pro‘piedad de las acciones, un |

" Fondo de Recompra, integrado con los dividendos de las mismas acciones,

vme,nc_ioh'a‘das, Qsta;iaﬁ _ detrés:; _'d‘el'_r' ‘negocio de:r‘jla“,'Prop'i‘edad .,'_EartiCip'a'd‘a:,; . .'
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Fondo que permitiria el pago total de las acciones, pero que las retendria en

poder de los Sindicatos.

Los gestores de Macri y Techint~ ofrecerian directamente a los trabajadores,
saltando por encima del Sindicato, la suma de US 8000, por la cesién de los
derechos sobre las acciones, que al dia de hoy parecen capturadas, por el
gobierno, que las tiene prendadas y por los sindicatos ,que constituyeron ell
Fondo de Recompra para evitar su venta pero que no logran que aquel las
libere definitivamente. Como si esto fuera poco, las mismas licenciatérias, tal
el caéo de Telefénica, haﬁian propuesto a los trabajadores, mediante un
documento difundido el afio anterior, la compra de las acciones en efectivo,
descontadas las correspondientes cuotas de los haberes de los trabajadores.
A ello se suma ahora el intento de las empresas mencionadas por capturar los
derechos sobre las acciones. Ante tan confuso panorama, lo unico que queda
claro es que el gobierno ha venido reteniendo las acciones y evitando de una
u otra forma su entrega, seguramente presionado por el valor que las mismas
han adquirido con el correr del tiempo. El tema no requiere mayor
abundamiento a los efectos de demostrar el claro desinterés del gobierno por

o _hacer efectwo ‘un- programa, quede haber Sldo |mplementado hublera G

permitido el acceso de los trabajadores a la propiedad.



5] EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

5.1) El caso de Gran Bretaiia

a) Porqué se privatizé

Los motivos para la transferencia de empresas al sector privado no se
diferenciaron en mayor medida de las razones a las que obedecid la politica
de privatizaciones en la Argentina. El principal motivo no fue otro que las
politicas financieras del gobierno conservador, en su objetivo de reducir el
gasto publico, particularmente el endeudamiento publico. La venta de
empresas fue entonces una manera indolora de obtener un alivio a corto
plazo, respecto del creciente endeudamiento publico y de obtener fondos para

reducir los impuestos.

No menos importante fue el factor ideoldgico, consistente en el resurgimiento

del pensamiento neoliberal, que atribuia al mercado la facultad de asignar por

. sisolo eficientemente los recursos, lo que traia aparejada autométicamente . . -

una mayor eficiencia.

Otro objetivo, consistié en la maximizacién de la propiedad de las acciones,

-

~ para lo cual se tomaron diversas medidas de dificil concrecién.

: b) Qué se privatizé
'El comienzo del proceso de privatizaciones apunté preferentemente a

empresas que se encontraban en el sector pdblico -competitivo y a empresas -~
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con una- posicion financiera sana, dado que eran las mas faciles de vender

pues no se requeria pre_viamente la creacidn de regulaciones completas, ya

- que eran Iqs mercados los que se iban a encargar de regular por si mismos.

A partir de una segunda etapa, se incluyeron empresas monopdlicas, de las
cuales la primera fue la British Telecomunications, luego la British Gas y las
industrias eléctricas y de agua. Esta segunda etapa fue sin duda la mds
conflictiva, puesto que hubiera requerido del diseno de disposiciones
regulatorias que no en todos los casos se llevaron a cabo, circunstancia que
obedecid al objetivo de obtener un mayor precio en la venta. En efecto, la
entrega de empresas en condiciones monopdlicas, dada la garantia de las
ganancias a obtener, permite al Estado venderlas a un mas alto precio, en la
medida que lo que se transfiere es un mercado en condiciones de monopolio

con ganancias aseguradas.

c) Cémo se privatizd
Las condiciones para una mas eficaz regulacién, dadas fundamentalmente por

una reestructuracidn, saneamiento y mayor liberalizacién previa de las

empresas ‘a privatizar, estuvo ausente en el caso de Gran Bretafa. Las .=

razones de este proceder se vinculan por un lado, con el mayor valor que el
i

gobierno obtiene de una transferencia ya no tanto de empresas sino de
mercados protegidos, y por el otro por la escasa atencién prestada en este
pais durante el proceso de privatizacién, a los efectos que sobre la estructura
de la propiedad traeria aparejada una transferencia en estas condiciones.

Con relacién al control de las empresas privatizadas, la transferencia de

activos al sector privado, no significé para el gobierno el desentenderse del
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-----control de las mismas. En el caso especial de las telecomunicaciones el
mecanismo legal mas importante estuvo constituido por la llamada "Golden
'-Shaf_e" o_éccién' dorada, consist’ehte en una accion preferencial de,una:‘libr’a
cuya posesion otorga derechos especiales y que es rescatable.

Una de las funciones mas importantes que otorgaba la posesién de dicha
accion consistidé en el poder de limitar la tenencia de las acciones y evitar por
ejemplo la tenencia de acciones por parte de extranjeros o el control de la
sociedad. Ademas las facultades de la accién dorada fueron utilizadas por
parte del gobierno , por ejemplo en el caso de la British Petroleum, para
extraer ciertas concesiones de la empresa , ‘y en la generalidad de los casos la
tenencia de esta accidén significé un grado considerable de ejercicio del poder

discrecional por parte del gobierno en la toma de decisiones de las empresas.

d) Resuitados

Con respecto a la concentracibn de la propiedad derivada de las
privatizaciones, el primer efecto de la venta de acciones en Bolsa que fue la
difusién de la propiedad, ha variado sensiblemente con el transcurso del

tiempo, en la medida que la proporcién de acciones en propiedad de personas

e _pnvadas ha dlsmlnwdo aumentando Ia compra por parte de lmportantes:f::'._{_f

mstltucnones fmancreras que ya tenian una sustanc:al tenencna de acciones, lo
que a su vez condujo a un aumento en la concentracién del poder financiero.

El proceso de privatizacién, pareceria haber contribuido en el caso de: Gran
Bretaiia a la restauracién de un capitalismo financiero altamente especulativo
y con una débil vocacién industrial. La disminucién de las inversiones

industriales contrasta con el aumento en importancia de la Bolsa de Londres,

circunstancia que marca una relacién inversa entre ganancias financieras y- = -
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pérdida de importancia“del sector industrial, "al cual las modalidades del

proceso de privatizaciones ha ayudado a incrementar.

5.2 El caso de Chile

a) Porqué se privatizé

Las decisiones para transferir al sector privado las empresas publicas,
obedecieron como en la mayoria de los casos, en primer lugar al impacto que
E el fuerte déficif de las empresas habia provocado en la economia en su
conjunto. También obraron en aquel sentido, consideraciones relativas a la
eficiencia, que dadas las regulaciones protectoras de las empresas publicas
significaban dificultades para una répida adaptacion de las empresas a las

exigencias del mercado.

b) Qué se privatizé
El proceso de privatizaciones comenzdé en la década del 70 y se refirié en una

primera etapa, a la transferencia a manos privadas de aquellas empresas que

. durante los goblemos de Eduardo Frel (1 964- 1970) y Saivador Allende { 970-‘;".;-.;‘_ S

1 973) hablan sndo lntervemdas y conflscadas

En una segunda etapa a partir de comienzos de la década del 80 y
especialmente luego de la crisis que en 1982 llevé al corte del crédito externo '
y a la caida de los térmmos del intercambio, se inicié un proceso con
caracteristicas diferentes, que se vio precedldo por politlcas tendientes a

" hacer més eﬁcnentes las empresas que luego serian transfendas Esta ultuma

etapa incluyd a las empresas incluidas :en la Corporacién de Fomento ;ie la_ -
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Produccién {(CORFO), holding -estatal de empresas; la mayoria de servicios
publicos (telecomunicaciones, electricidad , agua pota_ble, etc.) como
_ asimismo 'a-e'mpr_esés;productivasque por una u otra razén habfan adquirido

caracter estratégico en el pasado.

¢} Como se privatizd

A diferencia de lo acontecido en nuestro pais , en Chile, con anterioridad al
traspaso de las empresas al sector privado, se llevaron a cabo importantes
procesos de reorganizacién interna que apuntaron a mejorar la rentabilidad
econdmica y a racionalizar la gestién de las mismas, al mismo tiempo que se

las sometia a condiciones de operacién similares a las del sector privado.

"La reorganizacién implic6 en primer lugar la postergacién de objetivos»no
financieros como los de generar encadenamientos productivos, realizar
inversiones de interés estratégico, redistribuir ingresos o estabilizar sectores
de actividad econémica, en favor de una mayor rentabilidad monetaria y e!

aumento de los excedentes de beneficio fiscal".(Marcel, 1989)

,En segundo térmmo, se procedlé a la reorgamzacuc’m de la gestlon mtema de

ﬁ'\"las empresas a través de rac:onahzacuones admmistratuvas, subd:vusnén de‘
empresas y transformacién en socn_edades anénimas. Asimismo se hizo
especial hincapié en modificaciones tarifarias que abuntaron no sélo a elevar
el valor real de las tarifas sino también a generar un sistema estable y
eficiente de determinacién de precios. Por dltimo, se introdujeron reformas
tendientes a homogenelzar el tratam:ento tributario de estas empresas con las

" del sector privado.
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En sintesis, puede afirmarse que--al momento de iniciar el programa de -
privatizaciones las empresas publicas se encontraban en un nivel
'_éatisfactorig, en Id que hace a su rehtabilidad y a su nivel de endeudamiento.
Asimismo, estaban, especialmente en virtud de las subdivisiones vy
reorganizaciones efectuadas, en condiciones de ser vendidas en forma
parcializada, lo que permitia junto al saneamiento previo, la venta en mejores

condiciones.

Esta metodqlogn’a contrasta con las privatizaciones llevadas a cabo en Chile
en el primer periodo, donde se optdé por la venta directa de participaciones
mayoritarias o de empresas completas, seguramente bajo el supuesto de que
un control inmediato de la gestion de éstas elevaria el precio ofrecido por los

polenciales compradores.

Dado que esta ultima forma de venta favorecié en la practica la
concentracién, el sobreendeudamiento de los grupos econdémicos y el
otorgamiento de subsidios injustificados, pareceria ser que la metodologia

utilizada posteriormente, respondié a un aprenduzaje por parte del goblerno

-,Qespecualmente ala subvaloracaén de las empresas al momento de Ia venta y' S

" que Ia subdnvnsnon tendlo a ewtar

Con respecto a la concentraciéon derivada de las privatizaciones, uno de los
objetivoé tenidos en cuenta fue justamente la desconcentracién o difusiébn de
la propiedad, de manera de contribuir a un mas adecuado funcionamiento de
~los mercados. Teniendo en cuenta dicho objetivo ,las modalidades'util‘izadas_ _

para la venta fueron:

|
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a) Se autorizaron sélo pequefios porcentajes de venta, en general un 30%,
ello especialmente en razén del pequeio mercado bursatil al momento de
iniciarse las privatizaciones no permitia materializar grandes ventas en el corto

plazo.

b) Venta a Fondos de Pensiones. Este método tuvo por principal objetivo, la
de salvar las eventuales restricciones en el mercado financiero tradicional, al
tiempo que permitia una mayor participacién, en la medida que los
propietarios de las acciones serian principalmente los trabajadores que cotizan
en estas instituciones. A su vez, para evitar el efecto de concentracién de la
propiedad de las empresas cuyas acciones pueden ser adquiridas por Ias'
Administradoras de Fondos de Pensién, se establecieron importantes
restricciones. En prihcipio, las AFP no pueden tener mas del 50% de sus
acciones en manos de un'solo accionista y al menos un 10% de ellas debe
estar en poder de accionistas minoritarios. A su vez, las AFP no pueden
adquirir mas de un 5% del capital accionario de una empresa y sélo un 10%
del fondo que estas administran puede corresponder a acciones. Al mismo

tiempo, y para que la venta de las acciones de las empresas estatales fuera

' compatlble con estas dxsposumones se creé un mecamsmo especnal de

"compromlso de desconcentracnon en vnrtud del cual el estado se
compromete a vender al menos un 30% del capital de cualquier sociedad en

gue éste posea el 50% o mas de sus acciones.

c) Venta a los trabajadores. En este caso también se previeron medios de
financiacién que hicieran posible el acceso de los'trabajadores a la compra. En
general fueron utilizados adelantos de indemnizaciones.(Este mecanismo fue

especialmente utilizado en el caso de la Compaiifa de Teléfonos de Chile).
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‘También-se permitieron operaciones con-pago -diferido, es decir operaciones -
con saldo de precio . Finalmente, la empresa o el estado han asumido el
riésgo de la inVérSic’m al comprometerse a restituir al trabajador el valor
actualizado de su compra inicial si este mantenia las acciones hasta su retiro

de la empresa.

d) Venta en Bolsas. Inicialmente se resolvid que la mayor parte de las
empresas estatales vy sus filiales se convirtieran en sociedades andnimas.
Luego se resolvié vender un 2,5% anual de las acciones ya emitidas para
lograr precio de mercado y presencia bursatil. Cuando se llegd a los precios
esperados, determinados a través de evaluaciones especificas , la oferta de
titulos aumenté hasta satisfacer la demanda de inversionistas institucionales
, tales como las Administradoras de Fondos de Pensién, Compaifas de

Seguros, Fondos Mutuos, etc.

e) Aportes reembolsables. A los usuarios que precisaban ampliaciones,
extensiones y otros servicios se les devolvié aportes en acciones de nueva -

emision.

d) Resultados

'En primer lugar y en relacién a la difusion de la propiedad, cabe afirmar que
‘entre otros factores, que "las ventas mencionadas han determinado que el
numero total de accionistas entre los anos 1985 y 1988 crecieran en mds de
6 veces , lo que permite confirmar que en Chile se han producido
impo_r_tantes transformaciones en materia de la estructura de empresas ya que
son més las personas que a sus sueldos y salarios ahora agregan los recursos

obtenidos en calidad de inversionistas" (Marcel 1989).‘
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- También se- permitieron operaciones con pago diferido, es-deciroperaciones
con saldo de precio . Finalmente, la empresa o el estado han asumido el
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actualizado de su compra inicial si este mantenia las acciones hasta su retiro

" de la empresa.

d) Venta en Bolsas. Inicialmente se resolvié que la mayor parte de las
empresas estatales vy sus filiales se convirtieran en sociedades andnimas.
Luego se resolvié vender un 2,5% anual de las acciones ya emitidas para
lograr precio de mercado y presencia bursatil. Cuando se llegd a los precios
esperados, determinados a través de evaluaciones especificas , la oferta de
titulos aumentd hasta satisfacer la demanda de inversionistas institucionales
, tales como las Administradoras de Fondos de Pensién, Companfas de

Seguros, Fondos Mutuos, etc.

e) Aportes reembolsables. A los usuarios que precisaban ampliaciones,
extensiones y otros servicios se les devolvié aportes en acciones de nueva

emision.

d) Resultados
I

En primer lugar y en relacién a la difusién de la propiedad, cabe afirmar que
entre otros factores, que "las ventas mencionadas han determinado que el
nﬁmelro total de accionistas entre los afios 1985 y 1988 crecieran en mdas de
6 veces , lo que permite confirmar que en Chile se han producido
~importantes transformaciones en materifa‘de la estructura de ‘empresas ya que
son n:)é's las personas que a sus sueldos y salérios ahora ag}regan los recurSos |

obtenidos en calidad de inversionistas" (Marcel 1989).‘ ‘

!
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A su vez, respecto de la estructura de propiedad en las empresas estatales

pnvatlzadas en general |as partuc;pacrones pnvadas mayontanas no’ exceden_'_‘ :

del 21% de la propiedad, lo que permite concluir que los objetivos de difusion

de la propiedad han sido alcanzados.

"Especialmente en lo que hace a la Empresa Nacional de Telecomunicaciones,
refleja en su estructura accionaria un escaso nivel de concentracién. En el
caso de la empresa "Inversiones Longovilo Ltda.” sélo posee un 12.5% de las
acciones y la firma "Inversiones Hispano Chilena SA" que representa a la
Telefonica Espanola tiene sdlo un 10% del patrimonio total. Ademé&s cabe
senalar que la propiedad de ENTEL estd repartida entre 2534

accionistas."{Maicel, 1989).
Las metas originales de las privatizaciones contemplaban una participacidn
privadade un 30% en las principales filiales del CORFO , con excepcién de la

CAP (siderurgia) y Telex Chile (telex) donde las metas alcanzaban al 49%.

‘ '.En Ios hechos las metas se ampharon ya sea por la mcorporacnén de nuevas“i“;

empresas aI proceso como por la mtroduccnén de una mayor partncupacuon

privada en las empresas ya privatizadas.



6} CONCLUSIONES

El desarrollo hasta aqui efectuado permite afirmar que el proceso de
transferencia de activos del sector pﬂb!ico’al privado, en el caso especifico de
ENTEL, no otorgd mayor relevancia al establecimiento de regulaciones que
permitieran la creacion de mercados verdaderamente competitivos,
combinandose con la tendencia a una mayor concentracién econémica dadas
las modalidades a las que se recurridé para privatizar. Ello teniendo en cuenta
las caracteristicas especificas que plantea la condicién de monopolio natural
del servicio bdsico de telecomunicaciones. Esto ultimo en el sentido que la
- condicion de monopolio natural exige un mayor esfuerzo de regulacién a los
efectos de crear en forma artificial los beneficios y recompensas que en otras

condiciones hubiese creado el mercado.

Las motivacion a la que obedecié una falta de regulacién mas adecuada a
aquellos fines consistié en la utilizacion de la privatizacion de la ex-ENTEL,
como un instrumento para la resolucién de objetivos de politica econémica
: :,_.f_'._d_e:c,o_t_‘jto plazo hechoque&gmflco dejar de lado los efectos’ .més-pérdqr'la_bjle,s_f_ |
que las | regulécibnes édopfadas traerian aparejados, respecto del
funcionamiento del mercado ‘de las telecomunicaciones y de la estructura y
propiedad de las empresas de servicios publicos en general y de este caso en
especial. Ademés, la venta de empresas s.in saneamiento prévio vy
transfiriendo mercados relativamente protegidos, permitié no sélo aquf sino en
el resto de las experiencias internacionales, la'obt;encidn de un mayor precio

en forma inmediata. }

1
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Las consideraciones anteriores -se manifiestan -en- los diferentes aspectos-del-—

marco regulatorio ya analizados y especialmente:

1) Junto a la transferencia de las dos sociedades constituidas se
transfirieron las correspondientes licencias para la explotacion,
incluyendo de lleno la actividad en el mercado y excluyéndola
consiguientemente del &mbito de regulacién propio del Derecho

Administrativo.

2) La estructuracion del mercado en un area correspondiente al servicio
bésico, otra para el Servicio internacional y otra para los servicios en
competencia, se combind con la entrega del servicio a dos sociedades a
las que les correspondia el capital accionario constituyéndose asi un
duopolio. De tal forma, en las &areas donde la éompetencia aparecia
como econémicamente posible, las areas fueron repartidas entre las dos

licenciatarias del servicio basico.

3) El procedimiento mediante el cual se llevé a cabo la licitacién tampoco
. ;,_;_"favorec:o la transparenma Yy Ia competencra en Ia medxda en que se'r_}',
fomento 'Ié olusnon entre | I‘osn dlferentes grupos partncupantes |
especialmentelen el periodo entre la precalificacién y la presentacién de
la oferta economica, lo que a su vez condujo al reparto del negocio entre
los oferentes rhés fuertes. | .
Ademas, y dado que el excedente del precio constituia el factor
determinante y consistia en la oferta de titulos de deuda, ello otorgaba

mayor protagonxsmo a los agentes financieros, coincidentemente los

bancos acreedores de la deuda externa.

i
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4) Los contratos de Transferencia otorgaron importantes concesiones a
las licenciatarias, significando todas ellas pérdidas de ingresos para el

Estado, en especial:

a) la eliminacion de la tarifa del impuesto a las
telecomunicaciones.

b) la compensacién por control de precios

¢) la introduccion ex-ante de la teoria de la imprevisidn, a través
de una férmula especial que permitia mantener la intangibilidad
de la tarifa frente al acaecimiento de hechos extraordinarios

(cldusula gatillo).

5) En lo referido -a las tarifas su ajuste a un "nivel adecuado” para
proporcionar una tasa de retorno razona‘ble, tal co’mo establecia el Pliego
y su posterior actualizacién por costo de vida, en la etapa previa a la
transferencia, significé el congelamiento del nivel de ineficiencia al

momento de la puesta en marcha de la privatizacio’n cargando el costo

-;al usuano, sobre qu1en recayo ei mcremento de las tanfas eilo con la-.-i_-j

’cons:gu:ente transferencna de mgresos de la socxedad en su conjunto a
las nuevas licenciatarias.
A esto se agrega que la base sobre la cual se calcularia la tarifa, incluia

el célculo de inversidn.

6) El Programa de Propiedad Part_icipada, como mecanismo para
contrarestar la tendencia a la concentracion de la pro'piedad, fue

persistentemente desnaturalizado a través de la eliminacién de Ia
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--participacién de los trabajadores, medios de fimanciamiento, etc. Las
acciones correspondientes a los trabajadores hoy se encuentran

prendadas en manos del Estado quien adin no se resigna a entregarlas.
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