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Las privatizaciones en la Argentina.
. Precariedad regulatoria o regulacion
funcional a los privilegios empresarios?

Daniel Azpiazu *

Introduccion

La crisis hiperinflacionaria de fines de los afios ochenta, la asuncién anticipada de
~ la administracién Menem, y las nuevas politicas ptblicas (NPP) de los noventa han
llevado, desde una perspectiva histérica, a un nuevo punto de quiebre en el sen-
dero evolutivo a largo plazo de la Argentina, signado, en este caso, por profundas
-y regresivas— transformaciones estructurales, en el plano econémico, social e
institucional. :

El “shock” neoliberal que, en ultima instancia, sustenta tales mutaciones reto-
mé y profundizé muchos de los lineamientos estratégicos de la politica econémi-
ca de la dltima dictadura militar (apertura y desregulacion asimétrica de la econo-
mia, privatizacién, liberalizacién financiera, ajuste y precarizacién del mercado la-
boral), avanzando sustancialmente en la intensidad, las formas de articulacién y
la funcionalidad de las politicas ptiblicas respecto, por un lado, del propio progra-
ma de estabilizacién implementado a principios de 1991 y, por el otro, fundamen-
talmente, de los objetivos refundacionales perseguidos: la consolidacién de un
nuevo sendero de acumulacién y reproduccién del capital sobre distintas bases
econdmico-sociales.

_ Ello se ha visto potenciado ante la irreversibilidad de parte importante de los
cambios derivados o inducidos por esas NPp. Asi, por ejemplo, el mayor nivel de
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exposicién a la competencia externa, la reestructuracién y subrogacién del esta-
do, la jerarquizacién de la valorizacién financiera del capital, las elevadas —ya de
caracter estructural- tasas de desempleo y subempleo, los desconocidos niveles
de pobreza e indigencia y, como sintesis funcional de todo ello, la creciente con-
centracién del poder econémico en un niicleo acotado de grandes agentes son, sin
duda, algunos de los fenémenos sobre los que —parece- contmuaran estructuran-
dose los escenarios futuros de la economia argentina.

La resolucién de muchas de las “asignaturas pendientes” de la dictadura bajo
un gobierno democratico (si bien, claro est4, con la recurrencia sistematica a de-
cretos de “necesidad y urgencia”) se tradujo en una creciente fragmentacion eco-
némica y social, y en el fortalecimiento de un conjunto de conglomerados nacio-
nales y extranjeros, nicleo basico de un poder econémico cada vez mas concen-
trado. La consolidacién del mismo ‘(donde pueden reconocerse nuevos y viejos
actores, tanto de capital nacional como extranjero) y del modelo socioeconémico
excluyente y regresivo, objetivos centrales de la dictadura militar, emergen asi co-
mo las bases sustantivas del proceso de transformaciones radicales al que asisten
la economia y la sociedad argentinas desde los inicios de los afios noventa.

En ese marco, el programa de privatizaciones desarroliado en el pais constitu-
ye, dado al impacto econdmico y social de sus concreciones, uno de los ejes cen-
trales de esas NPP y de la estrategia refundacional que las sustentan. Basta consi-
derar, al respecto, algunas de sus principales resultantes estructurales: la consoli-
dacién y preservacién de mercados mono u oligopdlicos con, incluso, garantias de
internalizacién de rentas extraordinarias; la transferencia de activos subvaluados
de un poder regulatorio decisivo en términos de la configuracién de la estructura
de precios y rentabilidades relativas de la economia; la profundizacién del proce-
so de concentracion y centrahzacmn del capltal vla consxgmente reconfiguracién
del poder econémico local.

La trama normativa que regula la operacién de las empresas prestadoras de los
servicios piblicos privatizados explica, en gran medida, esa recomposicién del
perfil del poder econémico local.! Se trata, en su casi totalidad, de acciones -y
omisiones~ que han-terminado por construir —y consolidar- un escenario privile-
giado por las politicas piblicas, acotado a un escaso ~pero muy diversificado— ni-
mero de agentes econémicos. En esa direccidn, la debilidad y precariedad regula-

-toria que caracteriza a la experiencia privatizadora en la Argentina (formulacién

tardid, limitada y, cuando no, precaria— de marcos regulatorios, constitucién de

-débiles agencias reguladoras -muchas veces, con posterioridad a la transferencia

de los activos—, recurrentes renegociaciones contractuales), los llamados “defec-

1. Basualdo, E. M,, “Concentracién y centralizacién del capital en la Argentina durante la
década de los noventa. Una aproximacién a través de la reestructuracién econémica y
el comportamiento de los grupos econdmicos y los capitales extranjeros”, FLACSO/Uni-

. versidad Nacional de -Quilmes/IDEP, Coleccidn Economia Politica Argentina, Buenos
Aires, 2000.
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tos” o “problemas de disefio” regulatorios que se manifiestan en el campo de los
servicios privatizados, han resultado plenamente funcionales a la logica de acu-
mulacién y reproduccién del capital de los grandes conglomerados locales y ex-
tranjeros que, a partir de su activa presencia en los distintos procesos de privati-
zacion, han pasado a constituirse en el nicleo hegemoénico del poder econémico
en el pais. .

La premura privatizadora

El vasto y acelerado programa de privatizacion desarrollado en el pais emerge,
por sus impactos politico—econémico-sociales, como una de las realizaciones
. més trascendentes de la administracién Menem.? En el ejemplo argentino, la prio-
rizacion de determinados objetivos politicos y econémicos a largo plazo (a partir
de la convergencia entre los intereses de los acreedores externos y los del capital
concentrado interno) por sobre los que se vinculan con, entre otros, la competiti-
vidad de la economia y la equidad distributiva, ha tenido como derivacién natural -
la consolidacién de areas beneficiadas con rentas extraordinarias o de privilegio,
bajo condiciones de nulo riesgo empresario y escasa preocupacién oficial por la
defensa de la competencia, en general, y de los derechos de usuarios y consumi-
dores, en particular.

Ello se vio subordinado a la necesidad politico~institucional de obtener la
confianza plena de la “comunidad de negocios”,? nacional (los grandes grupos eco-
némicos locales) e internacional (la banca acreedora, los organismos multilatera-
les de crédito, y las empresas extranjeras o conglomerados transnacionales.). La
administracién Menem comprendié muy bien que para lograr un cambio radical de
la imagen del gobierno que asumié en plena crisis hiperinflacionaria, nada mejor
que transferir parte sustantiva del estado o, mas precisamente, su porcién mas ri-
ca —por sus potencialidades— como eran las empresas piiblicas. De alli la celeridad
de los plazos que se autoimpuso en su afan por recabar el apoyo.de los sectores

2. Al margen de las economfas del ex-bloque soviético, no existe experiencia internacio-
nal alguna en que se haya privatizado tanto patrimonio y tanto poder economwo con
tal premura.

3. Al decir de Gerchunoff, P, “la sed de reputacién frente a la comunidad de negocios (...)
impulsaban y aceleraban su accién privatizadora”. Ver Gerchunoff, P. (editor), Las Pri-
vatizaciones en la Argentina. Primera Etapa, Instituto Torcuato Di Tella, Buenos Ai-
res, 1992. En realidad, tal actitud gubernamental -y, consiguientemente, del poder eco-
némico local- desempefia un papel protagénico en procura de los necesarios apoyos
politico—institucionales—corporativos que viabilizan (cuando no sustentan) las politi-
cas publicas. Ello parece trascender la “accion privatizadora” para involucrar la poste-
rior relacidén con las empresas prestadoras de los servicios privatizadds y, como tal,
con parte sustantiva del actual poder econémico en la Argentina.
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mas concentrados del capital, con la consiguiente recomposicidn de los conflictos
y alianzas entre las fracciones mas poderosas del nuevo bloque hegemoénico.

Ese pretendido cambio de actitud, sustentado en la coincidencia de los intere-
ses de los acreedores externos, de los conglomerados de capital local y los de ca-
pital extranjero, s6lo se pudo conseguir con un programa de privatizaciones co-
mo el que se desarrollé: con miiltiples deficiencias en muy diversos planos (sub-
valuacién de activos, despreocupacién por el saneamiento previo de las empre-
sas, asi como por difundir la propiedad de las mismas, limitaciones e insuficien-
cias regulatorias y normativas, desatencién de la defensa de la competencia, dis-
torsiones en la estructura de precios y rentabilidades relativas de la economia,
etc.), pero muy exitoso en lo politico—institucional y estructural, en términos de
la consecucioén de los objetivos perseguidos. El mismo contribuyé de manera de-
cisiva a afianzar la confianza de la “comunidad de negocios”, favoreciendo el in-
greso de capital, el crecimiento del consumo doméstico, la renegociacién de la
deuda externa y, fundamentalmente, 1a consolidacion de nuevas bases y condicio-
nes refundacionales del desenvolvimiento econémico y social del pais.

La premura privatizadora devino asi en, por un lado, un éxito rotundo en cuan-
to a la obtencién de las metas propuestas y, por otro, como era dable esperar, una
multiplicidad de improvisaciones y debilidades normativas (s6lo en el Ambito de 1a
energia eléctrica y el gas natural se recurri6 a la sancion de sendas leyes, mientras
que las restantes privatizaciones se efectivizaron a partir de decretos del Poder
Ejecutivo) y regulatorias (en especial, en materia tarifaria, de promocién y defen-
sa de la competéencia, de proteccién de los derechos de usuarios y consumidores,
de disefio del propio sistema, etc.). Estas ultimas, paradéjicamente, se tornan apa-
rentes desde la perspectiva de la “comunidad de negocios”, en tanto terminaron
por resultar, también, plenamente funcionales a los mismos intereses que se pro-
curaba conquistar con el programa privatizador, tendiendo a transformarse en con-
dicionantes y determinantes institucionales a largo plazo que potenciaron su poder
econdmico, y su consiguiente capacidad de continuar internalizando porciones
crecientes del excedente.* En este Gltimo plano, basta resaltar, entre otras, la sis-
tematica y unilateral recurrencia a la figura de la “seguridad juridica” de las empre-
sas prestadoras de los servicios publicos; las recurrentes y opacas renegociaciones
contractuales con un inico denominador comun: la preservacién o acrecentamien-
to de sus rentas de privilegio; las facilidades de captura del regulador (y/0 de ins-
tancias del poder politico que lo subordinan y desplazan) por parte de las empre-
sas reguladas; el despliegue de comportamientos oportunistas tendientes al apro-
vechamiento pleno de esas debilidades normativas, regulatorias e institucionales.

4. Asi, por ejemplo, en 1998, la tasa promedio de beneficios sobre ventas de las empresas
privatizadas que forman parte de las 200 firmas mas grandes del pais se eleva a 10,4%,
casi tres veces por encima de la registrada por esas 200 empresas (3,8%), y casi doce

‘veces més alta que la obtenida por el subconjunto de firmas lideres que no estan vin-
culadas a los distintos procesos de privatizacién (0,9%).
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Si bien las urgencias politico-institucionales (sumadas a las fiscales a corto
plazo) emergen como uno de los rasgos distintivos del programa de privatizacio-
nes que, a la vez, por su propia naturaleza, permea, moldea y/o define muchas de
las restantes caracteristicas del proceso desestatizador, no es menos cierto que
las privatizaciones argentinas revelan una serie de peculiaridades que en poco las
asemejan a otras experiencias internacionales en la materia.

La concentracion de la propiedad

En este plano, contraponiéndose a las recomendaciones y a las mejores practicas
internacionales en la materia, la despreocupacién por difundir y fragmentar la
propiedad de las empresas privatizadas (por ejemplo, a través del mercado de ca-
pitales) emerge como otro de los elementos constitutivos del programa privatiza-
dor desarrollado en la Argentina. Es més, en la generalidad de los casos, se fija-
ron patrimonios minimos ~-muy elevados— como requisito para poder participar de
las licitaciones y concursos o, en su defecto, tales montos patrimoniales fueron
una de las variables principales a considerar en el momento de la precalificacién
y/o adjudicacién. En otras palabras, la capacidad patrimonial de los potenciales
interesados se constituyd, incluso, en la principal barrera al ingreso en el “merca-
" do” privilegiado de las privatizaciones. A favor de ello, algunas de las grandes fir-
mas integrantes de los consorcios adjudicatarios han transferido posteriormente,
sus respectivas tenencias accionarias, obteniendo ingentes beneficios financieros
en un muy corto plazo.’

Esa desatencion oficial por distribuir o atomizar la propiedad de las empresas
privatizadas apunté, en realidad, a la centralizacién y concentraciéon del capital y,
con ello, a la consolidacién de un creciente poder de negociacién en manos de
conglomerados que controlan una muy diversa gama de actividades —en muchos
casos integradas vertical u horizontalmente—, y al consiguiente debilitamiento del
papel regulador del estado. Ello se conjuga, a la vez, con la supervivencia y refor-
zamiento de monopolios —u oligopolios— legales, bajo condiciones que aseguran
nulos riesgos empresarios. Se trata, en sintesis, de un aporte mas a la obtencién
de la confianza de la “comunidad de negocios” y, con ello, a la creciente centrali-
zacién del poder econémico local.

Asi, como resultado esperable de las propias modalidades de las privatizacio-
nes, en la experiencia argentina quedé claramente de manifiesto un triple nivel de

5. Asi, a titulo ilustrativo, algunas de tales transferencias conllevan la obtencién de ren-
dimientos sobre los montos invertidos originalmente superiores al 80% anual. Ver Abe-
les, M.; Forcinito, K. y Schorr, M., “El oligopolio telefénico argentino frente a la libera-
lizacién del mercado. De la privatizacién de ENTel a la conformacion de los grupos mul-
timedia”, FLACsO/Universidad Nacional de Quilmes/IDEP, Coleccién Economia Politica
Argentina, Buenos Aires, 2000.
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concentracion del capital. En cuanto a la propiedad de cada una de las empresas
privatizadas, las tenencias accionarias estan concentradas en, a lo sumo, tres o
cuatro firmas o grupos que conforman los consorcios adjudicatarios.

Se verifica, asimismo, otro elevado nivel de concentracién en el plano secto-
rial. Si se analizan los consorcios adjudicatarios en el campo de la electricidad
(generacién, transmisién y distribucién) se constata que, por ejemplo, el grupo
Pérez Companc pasé a controlar una porcién decisiva del mercado. Lo propio su-
cede en el caso del petrdleo donde, mas alla del ejemplo Repsol-YPF, los conglo-
merados Pérez Companc y Techint resultaron adjudicatarios de areas centrales y
secundarias de explotacién. Idénticas consideraciones cabe realizar respecto a
las estrategias desplegadas por Telefénica y Telecom, que se han posicionado sé-
lidamente (a partir de una agresiva politica de absorciones y adquisiciones) en el
mercado ampliado de las telecomunicaciones.® En otras palabras, hay un marca-
do grado de concentracién a nivel de cada una de las empresas privatizadas, a ni-
vel de los distintos sectores de actividad involucrados e, incluso, en el programa
de privatizacién en.su conjunto. En efecto, un muy acotado nimero de grandes
conglomerados econémicos (y de asociaciones de capital con firmas extranjeras)
pasé a controlar un muy amplio y diversificado grupo de ex—empresas publicas.
Tal es el caso de Techint, Pérez Companc, Soldati, Macri, a los que se les transfi-
rié un poder regulatorio decisivo sobre la estructura de precios y rentabilidades
relativas de la economia. ' , '

La creciente centralidad del poder econémico surge, asi, como una resultante
previsible de las modalidades -y los objetivos reales- del programa privatizador.
Ello se ha visto potenciado frente a la debilidad —y/o inaccién- en materia de le-
gislacion anti-trust e, incluso, de defensa de los derechos de usuarios y consumi-
dores. De alli, el ejercicio pleno del poder de lobbying de los grandes grupos eco-
némicos, y el despliegue de estrategias y practicas abusivas —concordantes con
sus posiciones dominantes en los mercados—; en otras palabras, el desenvolvi-
miento natural de las asimétricas “fuerzas de mercado”.’

En sintesis, el reconocimiento implicito de las fuerzas de coercién del poder
econdémico y politico devino, naturalmente, en una amplia gama de acciones -y

‘omisiones— en materia normativa y regulatoria, que no parecen ser meras conse-
cuencias de las urgencias e improvisaciones sino, por el contrario, de una estrate-
gia plenamente funcional a los intereses de las actuales fracciones hegemoénicas

- del capital concentrado local.

6. Ver nuevamente, Abeles, M.; Forcinito, K. y Schorr, M., op. cit.

7. Ver, Azpiazu, D., “La problemitica (desreregulatoria en el “shock” neoliberal de los
anos noventa” en Azpiazu, D. (comp.), La desregulacion de los mercados. Paradigmas
e inequidades de las politicas del neoliberalismo, Grupo Editorial Norma / FLACSO,
Buenos Aires, 1999
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La regulacion tarifaria

Ello se ve claramente reflejado en el campo regulatorio en general y, en particu-
lar, en lo relativo a la regulacién tarifaria de los servicios publicos privatizados
donde, también, las aparentes improvisaciones y/o “errores” y/o “defectos” adju-
dicables a la premura privatizadora no hacen mais que revelar, en toda su intensi-
dad, tal funcionalidad. _ .

En la generalidad de los servicios privatizados, se ha venido aplicando —en su
matizada versién doméstica— el sistema de regulacién conocido como de “pri-
ce—cap”, o de precio tope o maximo. El mismo, desarrollado en la experiencia pri-
vatizadora inglesa, concentra la accién reguladora en los precios maximos que
pueden percibir las empresas monopdlicas por la prestacion de los respectivos
servicios; contraponiéndose a los criterios aplicados usualmente en los EE.UU.,
donde el control regulatorio se focaliza sobre las tasas de ganancias obtenidas por
las empresas. En tal sentido, el sistema inglés regula la evolucién y los ajustes de
precios (y no los precios mismos, que son revisados periédicamente contemplan-
do, ahora si, las tasas de ganancias que se derivan de los mismos).

Bajo este dltimo sistema, se fija un precio tope de las tarifas, que es donde se
concentra la regulacién piblica. En forma simplificada, a ese precio maximo se lo
pondera, periédicamente, a través de un factor que conjuga, por un lado, la evolu-
cién de los precios domésticos y, por otro, un llamado factor de ajuste (“xX”, resta-
do de aquél) asociado a la eficiencia empresaria. Con ello se procura satisfacer los
siguientes objetivos, entre otros: la transferencia de las ganancias de productivi-
dad de los monopolios (por lo menos, en parte) via reducciones tarifarias (a par-
tir de los ajustes derivados de la aplicacién de ese coeficiente “x”) a los usuarios
y consumidores, y el acompafniamiento de las respectivas tarifas —con una cierta
tasa de “descuento”- al comportamiento general de los indices de precios locales.
A partir de estas consideraciones introductorias, cabria referirse a por lo me-
nos dos aspectos sustantivos de la regulacién tarifaria en la Argentina: la fijacién
inicial de los “precios tope”, aquellos correspondientes al momento de la transfe-
rencia de las empresas publicas al sector privado, y la posterior aplicacién de fac-
tores de ajuste periddico de las tarifas.

Es vastamente conocido en la regulacién que, como bien sefialan Vickers y Ya-
rrow ® al referirse al mecanismo de regulacién por precio tope, muy dificilmente
(“excepto tal vez por casualidad”) puedan establecerse parametros de la fé6rmu-
la de precios correctos, desde sus inicios. Tal afirmacién se ve magnificada en ca-
sos como el argentino, donde la celeridad por privatizar y la generacién de condi-
ciones propicias para consolidar determinadas relaciones de poder econémico y
politico, fueron priorizadas respecto de cualquier otro tipo de consideracién. Ello

8. Vickers, J. y Yarrow, G., Un andlisis econémico de las privatizaciones, Fondo de Cul-
tura Econémica, México, 1991.
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derivé en la fijacién de precios tope que, desde los mismos inicios de la actividad
de las empresas en manos privadas, les garantizaron elevadas rentas de privilegio.

El ejemplo que ofrece la privatizacién de ENTel ernerge, en tal sentido, como
uno de los casos mas conocidos y emblematicos. En efecto, al cabo de los diez
meses previos a la transferencia de la empresa, el valor del pulso telefénico se in-
crementd, medido en délares estadounidenses, mas de siete veces (periodo €n el
que los precios mayoristas se incrementaron el 450%, y el tipo de cambio —apenas—
el 235%). Asi, los precios de partida de la actividad privada superaban holgada-
mente a los establecidos, incluso, en el momento del llamado a licitacién piiblica.
De todas maneras, no se trata de un ejemplo aislado sino de un denominador co-
mun en las privatizaciones argentinas.

Asi, en la privatizacién de Gas del Estado, concretada a fines de 1992, se veri-
fica idéntico fenémeno, donde en realidad la “casualidad” se transforma en cau-
salidad de fijacién de precios tope iniciales que garanticen elevadas tasas de ren-
tabilidad. En este caso, basta confrontar los volimenes comercializados y la fac-
turacion de Gas del Estado en 1992, respecto a los correspondientes en 1993 a las
ocho distribuidoras en las que se segment6 la tltima fase de la cadena gasifera,
para inferir la presencia de incrementos sustantivos en el precio medio del gas na-
tural. Los mismos, enmarcados en los cambios introducidos en la estructura tari-
faria y en los propios criterios de tarifacién, devinieron en la fijacién de precios
tope que aseguraron a los consorcios adjudicatarios la obtencién de muy elevados
margenes de beneficios. En efecto, mientras el volumen consumido de gas natu-
ral por redes se incrementé, entre 1992 y 1993, el 5,1%, la facturacién agregada de
las ocho distribuidoras en 1993 crecié un 23,0% respecto a la correspondiente a
Gas del Estado en el afio anterior, al tiempo que el precio medio resultante se in-
crement6 un 17,0%, siempre entre 1992 y 1993, coincidentemente con la transfe-
rencia de la empresa a manos privadas.

Esta usual y generalizada practica local de fijar precios tope de partida que
conllevan y garantizan elevados margenes de rentabilidad desplazaria —tedrica-
mente— a un segundo plano la incidencia que pudieran ejercer los posteriores
ajustes, segiin sean las variaciones en los indices de precios domésticos. En ulti-
ma instancia, tales ajustes no modificarian sustancialmente la privilegiada situa-
cién original. En realidad, en el esquema tedrico, sélo al momento de concretarse
—de estar prevista éen la normativa- una revision tarifaria, cabria considerar, para
elrecdlculo de los nuevos precios tope, las tasas de retorno obtenidas por la/s em-
presa/s regulada/s durante el periodo precedente.

Al respecto, como una nueva manifestacién de esa funcionalidad regulatoria
respecto a los intereses del capital concentrado, la demora regulatoria en la ma-
teria es por demas significativa. En efecto, en la normativa no esta contemplada
la revisién de las tarifas, o la misma puede realizarse recién después de transcu-
rridos varios afios de prestacién de los servicios. Ello no hace mas que minimizar
o anular el “riesgo regulatorio” asociado a la consideracién de las tasas de renta-
bilidad y, naturalmente, garantiza la persistencia temporal de elevados margenes
de beneficio para los consorcios que se hicieron cargo de las empresas privatiza-
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das. Por ejemplo, en el caso de las telecomunicaciones no esta contemplado nin-
gun tipo de revisidn tarifaria (sélo ajustes por factores de eficiencia preestableci-
dos, que tampoco se cumplieron en tiempo y forma). En el caso del gas, la prime-
ra revision tarifaria se concretd recién a los cinco aftos de la transferencia del ser-
vicio, sin mayores evidencias de consideracién alguna de los muy elevados méar-
genes de rentabilidad de las empresas del sector (en especial, las transportistas).
En el caso de la energia eléctrica, la primera revisién tarifaria se efectuara recién
a los diez afios de inicio de la concesién del servicio (la Ley 24.065 la fijaba a los
cinco afios, pero su decreto reglamentario —~1398/92- extendié dicho plazo a diez
afos). En las concesiones vialés no esta prevista la realizacién de revisiones tari-
farias; mientras que en el servicio de agua potable y saneamiento originalmente se
establecié que se realizaria para el segundo quinquenio de la prestacion del servi-
cio (aunque la primera revisidn —a partir de 1a cual se incrementaron las tarifas—
se produjo a los pocos meses de otorgada la concesién).

Sin duda, la fijacion de elevados precios tope de partida y la demora regulato-
ria tienden a configurar un escenario de privilegio para un muy reducido —aunque
muy sélido e influyente— nicieo hegeménico del capital concentrado. Esos privi-
legios (muy dificilmente adjudicables a la casualidad) se han visto potenciados
‘ante la aplicacién de atipicas cldusulas de ajuste periddico de las tarifas que, inclu-
$0, convierten a la experiencia argentina en un caso nico a nivel internacional.

En efecto, a partir de la sancién de la Ley de Convertibilidad, que prohibié to-
do tipo de “indexacién por precios, actualizacién monetaria, variaciéon de costos o
cualquier otra forma de repotenciacién de las deudas, impuestos, precios o tarifas
de los bienes, obras o servicios”, quedaron congeladas las tarifas de los servicios
hasta alli privatizados (esencialmente, la telefonia basica y las concesiones viales).
Sin embargo, ello se vio rapidamente alterado. Los privilegios de que gozan las em-
presas privatizadas se harian extensivos a este componente esencial del plan de
estabilizacién y del sustento juridico del mismo (la Ley de Convertibilidad).

A través de una antojadiza interpretacion del texto de la ley, diversos decretos
y resoluciones del Poder Ejecutivo fueron considerando (explicita o implicita-
raente) que tal prohibicién sélo era aplicable a aquellos precios y tarifas fijados en
moneda local. De alli que, en el exclusivo y privilegiado campo de los servicios
publicos privatizados, bastaria con expresarlos en algin otro tipo de moneda (co-
mo el délar) para quedar al margen de los alcances de tal prohibicién y, por ende,
que quede habilitada la aplicacién de ajustes periédicos en las respectivas tarifas.
Sin duda, una argumentacién de mas que dudosa legalidad pero que, sin embargo,
ha pasado a convertirse en uno de los tantos privilegios de que gozan las empre-
sas privatizadas.

A partir de esa sesgada interpretacién normativa, la regulacién tarifaria aplica-
da a la casi totalidad de los servicios piblicos privatizados (telecomunicaciones,
electricidad, gas natural, aguas y cloacas, redes de acceso a la Ciudad de Buenos
Aires, y algunas de las concesiones de rutas nacionales) ha incorporado este pe-
culiar mecanismo elutorio de las disposiciones emanadas de la Ley de Convertibi-
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lidad: la dolarizacién de las tarifas como paso previo al establecimiento de clau-
sulas de indexacion de las mismas, asociadas a las variaciones en indices de pre-
cios al consumidor, mayoristas, o una combinacién de ambos, de los EE.UU.

Se trata, en tal sentido, de una doble atipicidad —inica en el mundo- de la re-
gulacion tarifaria aplicada en la Argentina. Por un lado, por su manifiesta ilegali-
dad, en tanto que a partir de decretos y resoluciones se eluden y contravienen las
taxativas disposiciones derivadas de una norma de superior status juridico, como
lo es una ley de orden publico. Por otro, por cuanto las tarifas de los servicios pu-
blicos privatizados pasaron a ser actualizadas periédicamente por indices de pre-
cios ajenos a la economia doméstica.

Naturalmente, ello deviene en, también, una doble situacién de pmmlegw pa-
ra las empresas responsables de la prestacién de los servicios publicos privatiza-
dos. En primer lugar, cuentan con un seguro de cambio que les permite quedar a
cubierto ante cualquier tipo de contingencia en la politica cambiaria; mas explici-
tamente, sus ingresos se encuentran “dolarizados”. Por otro lado, a partir de una
interpretacion interesada de las disposiciones de la Ley de Convertibilidad, han
venido ajustando sus tarifas de acuerdo a la evolucién de indices de precios de los
EE.UU. que, como privilegio adicional, crecieron muy por encima de sus similares
en el ambito local. '

En efecto, por ejemplo, entre el mes de enero de 1995 y el pasado mes de agos-
to de 2000, en la Argentina, el Indice de Precios al Consumidor registré una dis-
minucién acumulada de 0,6%, al tiempo que los precios mayoristas se incremen-
taron apenas el 3,3%. En idéntico periodo, el indice de precios al consumidor (CP1)
de los EE.UU. (que determina o pondera las actualizaciones aplicadas en la mayor
parte de los servicios piblicos en el pais) registré un incremento acumulado de
14,9%, al tiempo que los precios mayoristas (Pp1) lo hicieron en un 9,1%.

En sintesis, estos dos aspectos cruciales de la regulacién tarifaria (la fijacién
de los precios base y los ajustes periédicos de los mismos) ponen de manifiesto,
nuevamente, la plena funcionalidad normativa y, en este caso, regulatoria respec-
to a la generacién de condiciones de contexto operativo de privilegio y de deter-
minantes estructurales que tienden a definir y delimitar una cierta reconfigura-
cidn del perfil del poder econémico en la Argentina.

Las recurrentes renegociaciones contractuales

Otro de los elementos que, por su sistematicidad, ha tendido a constituirse en uno
de los rasgos distintivos de las privatizaciones en la Argentina es el que se deriva
de las recurrentes renegociaciones contractuales con las empresas privatizadas.
Las mismas rara vez han estado vinculadas a la necesidad de resolver y/o superar
determinadas imprecisiones o imprevisiones normativas, asociadas a la propia
premura privatizadora. Por el contrario, todas ellas han tendido a garantizar a las
empresas prestadoras de los distintos servicios (como las realizadas en el ambito
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de las telecomunicaciones, las concesiones viales, de aguas y servicios cloacales,
los ferrocarriles, etc.), un hulo grado de exposicién a cambios en las condiciones
de contexto® y/o a preservar (cuando no, acrecentar) sus rentas extraordinarias
de privilegio. '

La renegociacion de los contratos de concesién, asi como los cambios introdu-
cidos en diversas clausulas contractuales y/o en la propia normativa regulatoria
emergen como una constante del periodo post-privatizacién. Los mismos se han
centrado, en la generalidad de los casos, en modificaciones que han alterado las
tarifas de los distintos servicios, las respectivas clausulas de ajuste periédico, los
compromisos de inversién comprometidos —y generalmente, incurmaplidos~ por las
empresas y/o los plazos de concesién de los servicios.

Al respecto, cabe identificar los elementos esenciales que caracterizan la recu-
rrente —y casi generalizada- introduccién de cambios regulatorios que, incluso, en
muchos casos, resultan violatorios de normas de superior rango legal.

Un primer denominador comin remite a la consideracién de las formas y las
metodologias que han adoptado tales renegociaciones. Las mismas se han desa-
rrollado, en todos los casos, entre funcionarios del Poder Ejecutivo (marginando
a —-incluso desconociendo la opinién de- las propias agencias reguladoras), y ca-
da una de las empresas concesionarias o licenciatarias. Sus resultados se han vis-
to plasmados en decretos o resoluciones —muchos de ellos de dudosa legalidad
como, a simple titulo ilustrativo, los vinculados con la dolarizacién e indexacién
de las tarifas- que, en general, se adecuaron plenamente a las inquietudes y pro-
puestas de las empresas prestadoras de los servicios.

Al respecto, basta recordar, entre otras, la primera renegociacién del contra-
to con Aguas Argentinas, por la que se dispuso un aumento tarifario (13,5%), a
los ocho meses de inicio de la concesién (a pesar de que, taxativamente, la tari-
fa inicial constitufa el techo tarifario para los primeros diez afos de la misma);
o la del corredor vial nro. 18 (rutas nacionales 12 y 14), donde al sexto afio de la
concesién se le extendio el plazo por 15 afios adicionales, al tiempo que se do-
larizaron las tarifas de peaje, que pasaron a actualizarse por indices de precios
de los EE.UU.; o el cuestionado “rebalanceo” (para nada neutral) de las tarifas te-
lefénicas. -

9. Las diversas renegociaciones del contrato con Aguas Argentinas S.A. resultan por de-
mas emblematicas. Asi, por ejemplo, se considerd (Decreto 1.167/97) que los ajustes
de tarifas por incrementos de costos se tornaban “impracticables” ante el éxito del
plan de estabilizacion, “con grave detrimento de la ecuacién econémico-financiera del
contrato” (sic); por su parte, a juicio de la empresa, “situaciones sociales tales como
el crecimiento de la desocupacién y la subocupacion y la mayor marginalidad” consti-
‘tufan “hechos imprevisibles y sobrevinientes” a la firma del contrato que, por tanto, de-
bia ser renegociado (argumento empresario insostenible que, sin embargo, seria con-
siderado al encararse una de las tantas renegociaciones contractuales con Aguas Ar-
gentinas S.A.).
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En todos los casos, 1a opacidad de las renegociaciones o, en otros términos, la
nula transparencia de las mismas permitieron satisfacer demandas empresarias a
costa de, naturalmente, los intereses de usuarios y consumidores a los que ni si-
quiera se les brindé la posibilidad de participar en audiencias publicas que, aun
cuando no fueran vinculantes, podrian haber dejado reflejada su opinién respec-
to a esas discrecionales negociaciones encaradas por el Poder Ejecutivo con las
empresas privatizadas.

Asi, esa nula transparencia terminé por tornar convergentes a, por un lado, la
marginacion de los distintos entes reguladores, mucho més la de los usuarios y
consumidores, asi como la del propio Poder Legislativo, y, por otro lado, atendi-
endo a los resultados reales de tales renegociaciones contractuales y/o normati-
vas, a la presuncidn de practicas oficiales claramente desventajosas para los inte-
reses sociales en juego (no asi para los de las empresas privadas involucradas).

Otro de los denominadores comunes de las diversas renegociaciones contrac-
tuales concretadas hasta el presente es, sin duda, el de la preservacién (o acrecen-
tamiento) de las ganancias extraordinarias de que gozan los consorcios adjudica-
tarios de las privatizaciones. En efecto, cualquiera sea la renegociacion que se
considere (hasta aquellas que, como la primera celebrada con los concesionarios
viales, conllevaban la reduccién de las tarifas de peaje —las mismas se vieron cu-
biertas por subsidios, 0 “compensaciones indemnizatorias”™), la rentabilidad em-
presaria se ha visto asegurada o acrecentada, al privilegiar unilateralmente una
por demés dudosa interpretacion de la “seguridad juridica” de las empresas pres-
tadoras de los servicios privatizados. Las metodologias de renegociacién, su pro-
pia dindmica y el contexto macroeconémico -y politico— en el que las mismas se
inscriben, terminaron por confluir en la garantizacion de, por un lado, un nulo
riesgo empresario —rasgo caracteristico del mercado de las privatizaciones-y,
por otro, un contexto regulatorio que viabiliza la obtencién de tasas de rentabili-
dad extraordinarias, holgadamente superiores 2 las que se registran en el resto de
las actividades econdmicas.

Asi, sistematicamente, las estrategias oficiales de negociacion parten de una
concepcidén en la que la “seguridad juridica” queda circunscripta a incrementar o
como minimo mantener inalterada la ecuacién econémico-financiera original de
las empresas,'” aun cuando ello suponga contravenir normas juridicas de superior
rango legal. El ejemplo mas ilustrativo lo brinda, sin duda, la dolarizacién de las
tarifas y la incorporacién de clausulas de indexacién por indices de precios de los
EE.UU. que, naturalmente, violan las taxativas disposiciones de la Ley de Converti-
bilidad. Idénticas consideraciones cabe realizar respecto a la renegociacién de los
contratos con los concesionarios viales de las rutas nacionales que, también, con-

10. Formulada, en la generalidad de los casos, en pleno contexto hiperinflacionario, con
las consiguientes y considerables primas de riesgo (injustificadas bajo condiciones de
relativa estabilidad de precios, como las que asiste la economia argentina desde hace
largos afios).
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traviene lo dispuesto explicitamente en las leyes 17.520 (de peaje) y 23.696 (de Re-
forma del estado) en cuanto a la “razonabilidad” de las tarifas de peaje.

Un tercer denominador comun de las renegociaciones es el que se vincula con
la priorizacién sistematica -y excluyente~ de los intereses privados por sobre los
sociales, al margen de toda consideracion sobre los derechos adquiridos por con-
sumidores y usuarios. La dolarizacién de precios y tarifas, la incorporacion y mo-
dificacién ad-hoc de sus respectivas clausulas de ajuste, el diferimiento de obras
e inversiones comprometidas contractualmente, el no cumplimiento de los indi-
ces de calidad del servicio son, entre otros, algunos claros ejemplos de la insegu-
ridad juridica a la que se somete a usuarios y consumidores. En ese marco, la
usual preocupacién empresaria por la seguridad juridica (de unos pocos) y por la
eliminacién de la incertidumbre normativa pareceria no tener correlato alguno
cuando se afectan los intereses de consumidores y usuarios. La “seguridad juridi-
ca” tendria, en realidad, un Gnico parametro analitico, independiente de toda otra
connotacién econdémico-social: la preservacién de las rentas de privilegio de las
prestadoras de los servicios privatizados. Las formas que finalmente adopt6 el re-
balanceo de las tarifas telefdnicas, la renegociaciéon de los incumplimientos en
materia de inversiones (como en el caso de las concesiones viales, y en la de
aguas y servicios cloacales), emergen como algunos de los tantos ejemplos de
desconocimiento de la seguridad juridica de usuarios y consumidores.

En sintesis, la escasa o nula transparencia de las negociaciones, la permanen-
te preservacion de las rentas de privilegio de las empresas privatizadas, y la asi-
meétrica conceptualizacién de la seguridad juridica son elementos constitutivos de
esas recurrentes renegociaciones que, en su convergencia, no hacen mas que re-
flejar, por un lado, 1a funcionalidad de las acciones -y omisiones— normativas y re-
gulatorias respecto a los intereses del bloque hegemadnico y, por otro, la sistema-
ticidad de nuevos y crecientes condicionantes juridico-institucionales, que tras-
cienden las problematicas de corto plazo que suelen verse priorizadas por ya mas
de una administracién gubernamental !

Reflexiones finales

Hay ciertos elementos comunes a la casi totalidad de las caracterizaciones anali-
ticas del programa de privatizaciones desarrollado bajo la administracién Menem.
Se trata de una de las principales transformaciones estructurales de los afios no-

11. Lareciente renegociacién tarifaria del gobierno de la Alianza con las empresas gasife-
ras pareceria inclinar la balanza hacia la persistencia de la opacidad negociadora, la
preservacién de las rentas de privilegio, y la inseguridad juridica de usuarios y consu-
midores; en otras palabras, hacia la no reversién estructural de los determinantes y/o
condicionantes de —parte sustantiva de- la relacién estado/poder econémico local que
se configurd bajo la administracién Menem.
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venta; su celeridad obedecid ala necesidad de emitir una sefial politico—institucio-
nal de trascendencia; sus debilidades normativas y regulatorias son una resultan-
te de esa misma premura; su desarrollo ha traido aparejados cambios sustantivos
en los liderazgos econdémico-politicos del pais, asi como en la calidad y precios
—~y en sus respectivas interrelaciones~ de los servicios publicos privatizados; las
agencias reguladoras estan llamadas a cumplir un papel importantisimo —sino de-
cisivo— en la fase post—privatizacién. Son, entre otras, algunas de las principales
consideraciones comunes a la casi totalidad de los anélisis —globales o sectoria-
les— de las privatizaciones en la Argentina.

Sin duda, a partir de esos relativos consensos —que igualmente reconocen pro-
fundos e, incluso, divergentes matices en cuanto a la identificacién de sus reales
implicancias—, se perfilan muy distintas interpretaciones sobre buena parte de las
problematicas involucradas. En ese marco, ciertos temas suelen ser soslayados
(como, por caso, el de los criterios bajo los que se fijaron los “precios tope” al mo-
mento de la transferencia de los activos), otros son transfigurados (como, entre
otros, la unilateral y antojadiza consideracion de la seguridad juridica), otros sue-
len ser indecorosamente eludidos (como, entre otros, los de las atipicas —e ilega-
les— clausulas de ajuste periédico de las tarifas en el marco del “price~cap”), y mu-
chos otros son directamente ignorados (como, entre otros, el de las interdepen-
dencias y funcionalidades que subyacen en muy diversos planos).

La premura privatizadora, la amplitud de sus realizaciones, los elevados nive-
les de concentraciéon de la propiedad de las empresas privatizadas, las garantias
—normativas y/o regulatorias— de internalizacion de beneficios extraordinarios, la
transferencia de capacidades decisivas en cuanto a la delimitacién de la estructu-
ra de precios y rentabilidades relativas de la economia, las discontinuidades nor-
mativas y regulatorias, las fragilidades institucionales son, en dltima instancia, al-
gunos de los componentes esenciales y funcionales —en el campo normativo, re-

1gulatorio e institucional- al exitoso intento de conformar y afianzar sélidas arti-
culaciones de intereses hegemonicos en la reconfiguracién del poder econémico
en la Argentina.
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RESUMEN

El acelerado y vasto programa de privatizaciones desarrollado en la Argentina emerge co-
mo uno de los hitos fundamentales de las profundas transformaciones estructurales —eco-
ndémicas, sociales e institucionales— de los noventa. Sus modalidades han traido apareja-
das, entre otras, la profundizacién del proceso de concentracién y centralizacién del capi-
tal, y la reconfiguracién de la estructura del poder econémico local.

La trama normativa y regulatoria explica, en gran medida, esa recomposicién del perfil
del poder econémico. Se trata de un escenario privilegiado por las politicas publicas, aco-
tado a un escaso —pero muy diversificado— niimero de agentes econémicos. '

La premura privatizadora, la amplitud de sus realizaciones, los elevados niveles de con-
centracién de la propiedad de las empresas privatizadas, las garantias ~-normativas y/o re-
gulatorias- de internalizacién de beneficios extraordinarios, la transferencia de capacida-
des decisivas en cuanto a la delimitacidn de la estructura de precios y rentabilidades rela-
tivas de la economia, las discontinuidades normativas y regulatorias, las fragilidades insti-
tucionales son, en ultima instancia, algunos de los componentes esenciales y funcionales
-en el campo normativo, regulatorio e institucional- al exitoso intento de conformar y
afianzar sélidas articulaciones de intereses hegemoénicos en la reconfiguracion del poder
econdémico en la Argentina.

ABSTRACT

The hurried and extensive privatisation programme in Argentina figures as one of the
milestones in the profound structural changes ~economic, social and institutional- of
the nineties. Its methods have led, among other things, to an increase in the concenira-
tion and centralisation of capital, and a restructuring of local economic power.

To a large degree, this reshaping of economic power can be explained by the regula-
tory context. It is a scenario favoured by public policies, restricted to a limited —but very
diversified— number of economic agents.

The haste to privatise, the extent of privatisation, the highly concentrated owners-
hip of the privatised companies, the guarantees —normative and/or requlatory— for the
appropriation of extraordinary profits, the transfer of decision—making regarding the
economy's price structure and relative profitability, the normative and regulatory dis-
conlinuilies, the institutional fragility, are ultimately some of the essential and _functio-
nal components —in the normative, regulatory and institutional field— of the successful
attempt to establish and strengthen solid articulations with hegemonic interests in the
reshaping of economic power in Argentina.
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