Daniel Azpiazu

-
-
.
e
-
.
.
-

sesdoscsssncncs ssssssssassss I R N N RIS N R e

.
.
.

sessvssnenes s

---E-....n
ssossneBencsensn

.
.

LS R
.

s fes s sieiansas !............. sasesrasProssvesesfe i ssssesgtesesvesessan

as pnv tizaciones
: IaArgentrna---------

2ee e

csasana

.

D

. .
» o

sesevsessensssesneencavaopeswsees s
.

Dlagnostlcos .
‘para una mayor competitividad

sracsenns .v------------------.---.-.- gQeerescnansrnsss sswsevresvaces

y equidad social.

lin-lttt.------‘------------n--

Sscssepssses

oo-c
sssw

o
s

sesescesnse e

S ~
"9-;
(@)
h
7
[40)
2]
&

GRS
eses
"o as

. o

.s sssemsene ssscssssssnsssa cvsssssssnnss

ssenssesssans

sessassgerecean
.

L
.
5
.
.
.
.
.
.
-
.
.
.
.
.

D I I I I A ssrcsossvmcneas

e e bk s s T

ssesemanceseal

sossasadencassns

.
.
-
.
-
-
.

L4
-
.
.
.
.
-
.
.
.
D
.
-
.

esvsasessnnnese Ly N R N

--o-u.----gsc-c--‘

o
sesssos

.
R L R R A I o

/pm= FUNDACION
©

©s73E

LARRP v hiiinio e
Centro Interdisciplinario

para el Estudio de

Polltlcas Publlcas

svessesssovenua

ks s esscsefosesanse’ennssssadesssanenhssl

-
.
.
-
.
-
.
.
e
.
.
-
.
-
-
.
.

sssscsssanesans




C.L.E.P.P /== FUNDACION
=)

Centro Interdisciplinario @ f @ IE

para el Estudio de
Politicas Poblicas

DANIEL AZPIAZU
Miembro de la Carrera de Investigador Cientifico del CONICET y Direc-

tor del Proyecto “Privatizacién y Regulacion en la Economia Argentina”,
SECYT-CONICET.

Se agradece la colaboracion y el apoyo de Julieta Pesce y, en particular, de
Martin Schorr, cuyos aportes resultaron invalorables en el desarrollo de di-
versos temas. Por supuesto, se los exime de toda responsabilidad respecto a
errores u omisiones del autor.

La Fundacion OSDE tiene como uno de sus pilares la defensa del pluralismo,
por lo cual el presente trabajo no necesariamente expresa las ideas de la mis-
ma, siendo el contenido de este ejemplar de exclusiva responsabilidad del
autor.

© 2002 Fundacién OSDE - CIEPP

Impreso en la Argentina - Printed in Argentina
Queda hecho el depdsito que marca la ley 11.723
ISBN: 987-9358-15-5



Indice

I TRODUCIEION ccsuinssssss sisiicisvmesi o suimeunsa i s snss i e s SO SR T a5 74
Principales modalidades y rasgos distintivos ....................... 12
Los objetivos enunciados y su grado de consecucion.......... 15

L.1.

L2.

DIAGNOSTICO DE LA SITUACION, A FINES DE 2001,

DE LAS AREAS Y MERCADOS PRIVATIZADOS ..vvveevverseerianseseiesesieneanes 25
Las privatizaciones y sus impactos macroeconomicos,
institucionales y sociales..........c.cceceiiiiiiiiiniicenceee 25
La estructura de precios y rentabilidades relativas de la
ECOTIOMUIA ... T —— 20
La competitividad de la ecomomia oooimnmemesmmsss 50
Conformacion y consolidacion de monopolios, y
concentracion y centralizacion del capital ........................ 53
El ERCbOReRBIIG. .crrmmmmmams s s S 62
La problematica fiscal ... 65
La distribucion del ingreso y el empleo ............cocoeevevenneen. 69
La formacion de capital y su conformacion ......................... 77
Las principales problematicas y especificidades sectoriales
en el ambito de las dreas-mercados privatizados ................. 115
Concesiones Viales i 116
Agua potable y saneamiento ..............cccocoeerieiiniiiiinieasaas 182
L5 Mercados eNETPELICOS ........oocnsesssisrasisiieiiaae oo 150
Gasnatural porredes ... it i 151
Energia eléctrica ............cooooiiioiiiicii 167
El oligopolio petrolero ... 178

369



LAS PRIVATIZACIONES EN LA ARGENTINA

El sector energético en su conjunto. Algunas

consideraciones finales ..........oocooovvooioooee e
TelecomuNIiCACIONES ..oovvveeeo o
FerrOCArTiles ....occuiiiieiiiieeeeeeeeeee e

I1. PROPUESTAS DE LINEAMIENTOS DE POLITICAS PUBLICAS, MEDIDAS
ESPECIFICAS Y ACCIONES TENDIENTES A NEUTRALIZAR LOS ALTOS

COSTOS SOCIALES DE LAS PRIVATIZACIONES .ueuvininineiiensininaiaenenennns

IL.1.Formulacion de medidas y acciones especificas de

corto plazo. Lineamientos generales............................

I1.2. Lineamientos de politicas publicas en el plano agregado

de los servicios privatizados .................c.ccoovveecovereerennn,

[11. ApenDA

La renegociacion del conjunto de los contratos con las

empresas privatizadas bajo la administracion Duhalde ....
IV, 'REFLECIONES PINALESIN G A2 DS URIIE S (AR LI it

BIBLIOGRAFIA wotetvitidthivrts emeins e, o WolIEe Sl et

370

= 2T



INTRODUCCION

El desarrollo de un vasto y acelerado programa de privatizacion de empre-
sas publicas, la no menos veloz apertura externa en los mercados de bienes
y servicios —con marcadas asimetrias asociadas al poder de lobbying de de-
terminados sectores—, la desregulacion —en muchos casos re-regulacion tam-
bién con disimilitudes manifiestas— de diversos mercados, la flexibilizacion
y precarizacion laboral han emergido, sin duda, como pilares fundamentales
del intento refundacional neoconservador de la administracion de los gobiernos
de Menem. La intensidad que asumieron tales transformaciones, sumada a
la celeridad y convergencia temporal en su implementacion, convierte a la
experiencia argentina en un ¢jemplo casi pionero por su adhesion plena a los
pardmetros neoliberales mas preciados: privatizacién, desregulacion, aper-
tura y subordinacion creciente del trabajo al capital.

En realidad, en virtud de esas profundas transformaciones estructurales,
que en muchos casos asumieron formas casi caricaturescas, el neoliberalismo
domeéstico ha encontrado —en la década del noventa— el campo propicio para
subordinar casi cualquier otra expresion en el &mbito de las ideas y del co-
nocimiento que se contraponga a sus postulados y a sus recomendaciones.
El andlisis de las privatizaciones concretadas bajo la administracion Menem
pone de manifiesto que éstas constituyen uno de los ejemplos mas notorios
de esa complacencia y satisfaccion ideologica, cuando no de obsecuencia
por parte de quienes las hicieron posible y de quienes resultaron sus privile-
giados beneficiarios. En consonancia con el muy importante papel que tales
privatizaciones han desempefiado en la reconstruccion del poder econdmi-
co y con la recurrente subrogacion de los intereses sociales por los del capi-
tal concentrado, algunos han sostenido una vision apologética y dogmatica de
las mismas con el fin de construir un escenario favorable para el despliegue
—en ¢l plano superestructural—- del fundamentalismo y la prédica neoliberal.

FLACSO ARGENTINA
BIBLIOTEGA DE GIENCIAS SOCIALES
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Un elemento recurrente que ha sido reconocido como el factor que jus-
tificaria los errores cometidos —y que incluso ni el neoliberalismo ha podido
dejar de soslayar— es el apuro con el que dichas privatizaciones se desarro-
llaron y la consiguiente “sefial politica” que emanaba de esa premura'. Sin
duda, cualquiera sea la perspectiva de andlisis que se adopte, dos de los prin-
cipales rasgos distintivos del programa de privatizaciones desarrollado en la
Argentina respecto a otras experiencias internacionales relativamente con-
temporaneas han sido la celeridad y lo abarcativo de sus realizaciones. Fue-
ra de las economias del ex-bloque soviético, no existe experiencia interna-
cional alguna en la que tanto patrimonio y tanto poder econémico haya pasado
a manos privadas en tan poco tiempo.

La investigacion de tal fenomeno es, en consecuencia, una instancia ne-
cesaria no solo para interpretar las caracteristicas esenciales que adoptaron
las privatizaciones argentinas, sino también para delinear o delimitar posi-
bles escenarios futuros que tiendan a revertir los multiples y diversos pro-

___blemas que ellas generaron, muchos de los cuales no son de ficil solucién.

A fines de los afios ochenta, la Argentina se hallaba inmersa en una pro-
funda crisis econdmico-social que era expresion de un agudo enfrentamien-
to, entre las distintas fracciones integrantes del bloque dominante, que gira-
ba en torno al destino que se le debia dar al excedente nacional®. Mientras
que los acreedores externos reclamaban que el Estado restableciera el pago
de servicios e intereses de la deuda externa (el pais estaba en default desde
abril de 1988), los grupos economicos pugnaban por el mantenimiento de
los distintos tipos de subsidios estatales con que se los habia favorecido
durante todo el decenio de los ochenta (promocion industrial, estatizacion
de la deuda externa privada, sobreprecios en las compras estatales, etc.)’.

En ese contexto y por lo que historicamente significo el justicialismo en
la Argentina, la inica forma de consolidar el programa econémico neoliberal
impulsado por ese partido era a partir del sélido apoyo de los grandes gru-
pos economicos locales (nacionales y extranjeros) y, a la vez, de los acree-

1. Véase el capitulo ™ de FIEL (1999), La regulacion de la competencia y de los servicios
priblicos. Teoria vy experiencia argentina reciente, Buenos Aires, Fundacion de Investiga-
ciones Econdmicas Latinoamericanas.

2. Para un tratamiento detenido de estas cuestiones, consultar Azpiazu, Daniel (et al.)
(2002), El proceso de privatizacion en Argentina. La renegociacion con las empresas
privatizadas. Revision contractual y supresion de privilegios y de rentas extraordinarias,
FLACSO/Pagina 12/Universidad Nacional de Quilmes/IDEP.

3. Si bien fuertemente enfrentadas, ambas fracciones coincidian en que la principal variable
de ajuste debian seguir siendo los ingresos populares. Basualdo, Eduardo (2000), Acerca de
la nawraleza de la deuda externa y la definicion de una estrategia politica, FLACSO/
Pdgina 12/Universidad Nacional de Quilmes/IDEP.
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dores externos (y sus representantes institucionales, esencialmente el Ban-
co Mundial y el F.MLIL). Con este fin y también para lograr un cambio radi-
cal de la imagen del justicialismo, la estrategia politica consistio en entregar
una parte sustantiva del Estado, precisamente la porcion mas rica —como las
empresas pablicas— por sus potencialidades. En ese marco, por medio de
las privatizaciones lograron un cambio radical en la concepcién que tenia la
comunidad de negocios respecto al gobierno justicialista que asumiera en
plena crisis hiperinflacionaria (1989). Efectivamente, el programa de privati-
zaciones desarrollado presentd miltiples deficiencias en lo estrictamente
economico (subvaluacién de activos, despreocupacion por el saneamiento
previo de las empresas asi como por difundir las tenencias accionarias de
las mismas, deficiencias e insuficiencias reguladoras y normativas, desaten-
cion de la defensa de la competencia, distorsiones en la estructura de pre-
cios y rentabilidades relativas de la economia, etc.), pero fue muy exitoso
en la consecucion de los objetivos politicos perseguidos ya que afianzo la
confianza de la “comunidad de negocios™ favoreciendo, en especial en el
primer quinquenio de la década, el ingreso de capitales, el crecimiento del
consumo domeéstico, la renegociacion de la deuda externa y, fundamental-
mente, la consolidacion de nuevas bases y condiciones refundacionales del
desenvolvimiento econdmico y social del pais.

4. En el caso de los acreedores externos, las privatizaciones permitirian restablecer el pago
de los servicios de la deuda externa —ademas de permitir el pago del capital y de los inte-
reses “caidos” en el periodo 1988-1990— mediante la instrumentacion del mecanismo de
capitalizacion de los titulos de la deuda en la transferencia de los activos estatales. En el
caso de los grupos economicos locales y de los conglomerados extranjeros radicados en el
pais, suponia la apertura de nuevos mercados y dreas de actividad con un reducido —o,
como se pudo comprobar luego, inexistente— riesgo empresarial, en la medida en que se
trataba de la transferencia o la concesion de activos a ser explotados en el marco de reser-
vas legales de mercado en sectores monopdlicos u oligopdlicos, con ganancias extraordi-
narias garantizadas por los propios marcos reguladores.

5. Aunque la experiencia privatizadora argentina resulta incomparable a la britinica en muy
diversos planos (desde las identidades historico-politicas de sus ejecutores en especial, has-
ta el que se vincula con los tiempos y las formas de desarrollo, pasando por ¢l respectivo
grado de preocupacion real por el diseiio regulador, la difusion de la propicdad de las em-
presas en manos privadas, las instancias normativas, etc.), en ambas se han presentado
problemas similares, aunque en el Reino Unido estos fueron mucho menores comparados
con los de la Argentina: “Dados los antecedentes politicos del programa de privatizacion
del Reino Unido, quiza resulte sorprendente descubrir que, en la practica, se ha otorgado
el mayor peso a las presiones de los grupos de interés a corto plazo. Los més sorprenden-
te es el escaso peso en verdad asignado a los objetivos de la competencia y la regulacion™,
Véase Vickers, John y Yarrow, George (1991), Un andlisis econdmico de la privatiza-
cion, México, Fondo de Cultura Econdmica.
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En ese marco no resulta casual que, a diferencia de otras experiencias
como la britanica, el desarrollo de dicho programa no comenzara privatizan-
do aquellas empresas o sectores de menor significacion econdmica y/o que
se insertaban en entornos competitivos, o, por lo menos, donde la condicion
de monopolios naturales podria verse erosionada®. Esto resulta evidente si
se piensa que el programa se inicia privatizando dos de las mas importantes
y emblematicas empresas piblicas (Acrolineas Argentinas y ENTEL), las
que el gobierno anterior quiso privatizar y no pudo ante la oposicion del
mismo justicialismo. Sin duda, los costos que implicaba aprender a privati-
zar poco o nada interesaron a la administracion gubernamental frente a sus
compromisos politico-institucionales con los grandes grupos economicos.

En otras palabras, todo indica que la necesidad politico-institucional de
privatizar a casi cualquier costo (social), con su contrapartida en rentas (pri-
vadas) de privilegio, quedaria asi justificada mds alla de toda otra considera-
cion analitica al respecto. En efecto, estos problemas se verian mas que
compensados por la celeridad que se le imprimio al proceso en procura del
reconocimiento, la confianza y el apoyo de la comunidad de negocios local
e internacional.

En la medida en que, gracias a la privatizacion de empresas estatales, se
pudiera hacer converger los intereses de los acreedores externos y los del
capital concentrado radicado en el pais, el circulo vicioso al que habia con-
ducido la pugna por el excedente entre los distintos componentes del “gran
capital” durante los ochenta (cesacion de pagos de la deuda externa, hiperin-
flacion, etc.) podria devenir en un circulo “virtuoso” de asociacion y con-
vergencia, al margen —como era previsible— de las necesidades de los secto-
res populares.

En realidad, el programa de privatizaciones constituy6 una prenda de paz
por dos motivos: por un lado, permiti6 saldar de forma “superadora” el con-
flicto existente entre las fracciones predominantes del capital (interno y ex-
terno); por otro, como consecuencia de ello, garantizo al gobierno del Dr.
Menem el contar eon un sélido apoyo politico sobre el cual sustentar su con-
solidacion en el poder’. En otras palabras, las privatizaciones dieron lugar

6. A este respecto, consultar Vickers, John y Yarrow, George, op. cit.

7. Cuando analiza la estrategia del gobierno justicialista durante sus primeros afios en el
poder, Gerchunoff sefiala que “la sed de reputacion frente a la comunidad de negocios [...]
impulsaba y aceleraba su accién privatizadora™; en Gerchunoff, Pablo (ed.) (1992), Las
Privatizaciones en la Argentina. Primera Etapa, Buenos Aires, Instituto Torcuato Di
Tella. En realidad, tal actitud gubernamental y del poder econémico local desempeno -y
continud desempeiiando bajo el gobierno de la Alianza— un papel protagonico en procura

contintia »
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tanto a una conciliacion de intereses entre actores internos y externos como
a la articulacién de estos con los de la nueva administracion gubernamental.
Esta confluencia constituyo el trasfondo socio-politico —la condicion de
posibilidad desde un punto de vista “extra-economico”™ del vasto progra-
ma de reformas estructurales instrumentado por la administracion Menem,
de la estabilizacion general de precios y del crecimiento econdmico poste-
riores a la implementacion del Plan de Convertibilidad.

Principales modalidades y rasgos distintivos

Lo que antecede remite a la necesaria consideracion introductoria de al-
gunas de las principales modalidades o rasgos distintivos de las privatizacio-
nes locales. Asi, por ejemplo, en consonancia con esa premura —politica,
institucional y fiscal— por privatizar y contraponiéndose a las recomenda-
ciones y a las mejores practicas internacionales en la materia, la despreocu-
pacion por difundir y fragmentar la propiedad de las empresas privatizadas
(por ejemplo, a través del mercado de capitales o incluso de la entrega gra-
tuita de acciones u ofertas preferenciales para los usuarios de los distintos
servicios)® constituyé uno de los componentes esenciales del programa de
privatizaciones. Asi, casi en la totalidad de los procesos el propio llamado a
licitacion favorecid la presencia de pocos oferentes, lo que en general se

de los necesarios apoyos politico-institucionales-corporativos que hacian viable o susten-
taban las politicas ptiblicas. Ello ha trascendido Ia “accion privatizadora” de la administra-
cion Menem para involuerar, al menos, a la posterior relacion del gobierno de la Alianza
con las empresas prestadoras de los servicios privatizados y, por lo tanto, con parte
sustantiva del actual poder economico en la Argentina.

8. El ejemplo que ofrece la experiencia britanica es claramente ilustrativo. En las priva-
tizaciones realizadas en la década de los ochenta durante el gobierno de M. Thatcher, la
fragmentacion de la propiedad de las empresas privatizadas aparece como un elemento
constitutivo esencial de la estrategia politica de legitimacion de las transformaciones
encaradas por el Partido Conservador. En efecto, “en las privatizaciones [...] de British
Telecom y British Gas se intentd deliberadamente democratizar la propiedad [...}. Por
ejemplo en el caso de la emisién de acciones de British Gas, el 16,6 % de las familias que
tienen una conexion de gas (a proposito, la vasta mayoria) también tienen una participa-
cion accionaria en British Gas. Con su emision lanzada en noviembre de 1984 British
Telecom atrajo dos millones de inversionistas, de los cuales alrededor de la mitad nunca
habia comprado acciones antes [...]. Segtin una encuesta realizada por encargo de la Bolsa
de Valores y el Tesoro, ¢l nimero de accionistas del Reino Unido ha aumentado de tres
millones en 1979 a 8,5 millones, que representan casi el 20% de la poblacion adulta”™. En
Walters, Alan (1988), “La Privatizacion en el Reino Unido™, en AA.VV. Privatizacion.
Experiencias mundiales, Buenos Aires, Ediciones Cronista Comercial,
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reforzo por la coordinacion y el lobbying empresario en torno a sus respec-
tivas ofertas®. Es mds, no s6lo no se establecieron restricciones temporales
a la posible reventa de participaciones accionarias que pudieran derivar en
una creciente concentracion de la propiedad, sino que se fijaron 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 al momento de la precalificacion y/o adju-
dicacion. En otras palabras, la capacidad patrimonial de los potenciales inte-
resados se constituyo en una de las principales barreras de ingreso al “mer-
cado” privilegiado de las privatizaciones. A favor de ello algunas de las
grandes firmas integrantes de los consorcios adjudicatarios transfirieron, pos-
teriormente, sus respectivas tenencias accionarias obteniendo ingentes be-
neficios financieros a un muy corto plazo'.

Esa desatencion oficial por distribuir o atomizar la propiedad de las em-
presas privatizadas trajo aparejada una clara induccion a la centralizacion y
concentracion del capital, lo que favorecio tanto la consolidacion de un cre-
ciente poder de negociacion en manos de un niicleo sumamente acotado de
conglomerados que paso a controlar una muy diversa gama de actividades
—en muchos casos integradas vertical y/u horizontalmente—, con el consi-
guiente debilitamiento del papel regulador del Estado. Ello se conjuga, a la
vez, con la sobrevivencia y/o el reforzamiento de monopolios —u oligopolios—
legales bajo condiciones que no solo aseguraban nulos riesgos empresarios
sino, fundamentalmente, tanto tasas de retorno muy elevadas como la trans-
ferencia a un conjunto reducido de grandes agentes econdémicos de un po-
der decisivo en lo que respecta a la determinacion de la estructura de pre-

9. A punto tal que, en la mayor parte de los procesos de privatizacion, la inexistencia de futura
competencia “en el mercado” se trasladd también a la competencia “por el mercado”.

10. Como se analizara mas adelante, algunas de esas transferencias conllevaron la obtencion
de rendimientos sobre los montos invertidos originalmente superiores al 80% anual, en el
caso de las telecomunicaciones, y de casi el 85% anual en el sector gasifero, Ver, respec-
tivamente, Abeles,gMartin (et al.) (2001), £l oligopolio telefénico argentino frente a la
liberalizacion del mercado. De la privatizacion de ENTel a la conformacion de los gru-
pos multimedia, Buenos Aires, FLACSO/Universidad Nacional de Quilmes/IDEP; y
Azpiazu, Daniel y Schorr, Martin (2001), “Desempeiio reciente y estructura del mercado
gasifero argentino: asimetrias tarifarias, ganancias extraordinarias y concentracion del
capital”, 2% Serie de Documentos de Informes de Investigacion, N° 1, Buenos Aires,
FLACSO. Para una interpretacion analitica del fenémeno de la venta de tenencias accio-
narias en las empresas privatizadas, que se manifestd con particular intensidad durante la
segunda mitad de los afios noventa, véase Basualdo, Eduardo (2001), Concentracicn ¥ cen-
tralizacion del capital en la Argentina durante la década del noventa. Una aproximacion
a través de la reestructuracion economica y el comportamiento de los grupos econdmicos
v los capitales extranjeros, Buenos Aires, FLACSO/Universidad Nacional de Quilmes/IDEP.
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cios y rentabilidades relativas del conjunto de la economia argentina y, por
esa via, de variables de trascendente significacion economico-social como,
por ejemplo, la distribucion del ingreso o la competitividad de los distintos
sectores de actividad''. Se trata, en sintesis, de un aporte sustantivo a la
obtencion de esa procurada confianza de la “comunidad de negocios” y, con
ello, a la creciente centralizacion del poder economico local.

Otra de las modalidades o peculiaridades que denota el desarrollo del
programa privatizador, que como tal en poco se asemeja a otras experien-
cias internacionales —incluso en el Ambito latinoamericano—, es la vinculada
con el tratamiento y el papel que se le asigno a la posibilidad de capitalizar
titulos de la deuda externa como forma de pago de los activos plblicos a
transferir al sector privado. En ese sentido, y particularmente en las prime-
ras privatizaciones (el caso paradigmatico lo ofrece, sin duda, ENTel), se
priorizé la capitalizacion de tales titulos —a valor nominal— incluso respecto
de los aportes en efectivo. Ello, nuevamente, replantea ciertas especificidades
del fendmeno privatizador argentino el cual, en este caso, estd vinculado con
la banca acreedora. En efecto, aquella decision se inscribio en el desarrollo
de una estrategia politico-institucional y econdémica que, en cierta medida,
trascendia el fenomeno especifico de los activos a privatizar a cambio de
titulos de la deuda externa.

Se tratd, en otros términos, de demostrar a la banca acreedora externa la
muy buena voluntad oficial en permitirle recuperar parte sustantiva de titu-
los cuyo valor de mercado resultaba marginal (en el orden del 15% de su
valor nominal) a partir de su capitalizacién en activos fisicos y, como se
verd mas adelante, en garantizarle rentas adicionales de privilegio. En otras
palabras, el objetivo era recuperar deuda original —que en muchos casos ya
pasaba a ser contabilizada como incobrable por parte de la banca acreedo-
ra—y a la vez obtener futuros beneficios extraordinarios. En el plano estra-
tégico-politico, y siempre en procura de interpretar los sesgos bésicos y
caracteristicos del programa privatizador, esa priorizacién original de apor-
tes de capital via capitalizacion de titulos de la deuda externa (cerca de 14
mil millones de délares en un muy corto lapso de tiempo) no solo coadyuvo
a revalorizar tales titulos sino que, fundamentalmente, fue determinante para
el ingreso de la Argentina al Plan Brady y para la consiguiente renegociacion
integral de su deuda externa (proceso que resultd mucho mas beneficioso
para los acreedores externos que para el pais). Asi, nuevamente las modali-

11. Durante la prestacion estatal de los servicios, el manejo de las tarifas de los distintos ser-
vicios piiblicos constituyé uno de los principales instrumentos de politica a través del cual
el Estado reasignaba el ingreso entre los distintos sectores sociales.
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dades adoptadas por el programa de privatizaciones resultaban funcionales
para alcanzar objetivos que, en su momento y en su propia esencia, lo tras-
cendian.

Entre los rasgos distintivos de las privatizaciones locales ocupan un pa-
pel destacado las deficiencias, imprecisiones, imprevisiones y debilidades
normativas y reguladoras que involucran problemas de disefio original agra-
vados, tal vez, por un fenémeno recurrente que en poco o nada se asemeja
a otras experiencias internacionales: la sistematica renegociacion o “reade-
cuacion” de clausulas contractuales que, en todos los casos, han tenido como
denominador comiin la preservacion o acrecentamiento de los beneficios
extraordinarios de las empresas prestatarias de los servicios, aun cuando ello
atentara contra la seguridad juridica de usuarios y consumidores. Se trata,
en este caso, de un simple enunciado introductorio que necesariamente se
analizard en otras secciones del presente estudio considerando sus respecti-
vOs matices.

Los objetivos enunciados y su grado de consecucién

Incluso a juicio del neoliberalismo doméstico, el énfasis en la urgencia
por transferir la mayor cantidad de empresas publicas (en adelante, EP) —la
sefal politica— en el mas breve tiempo posible conspird, como cabria supo-
ner, contra las posibilidades efectivas de acceder a los minimos logros expli-
citados originalmente como fundamentacion del programa privatizador. Este
hecho, intencionalmente ignorado o transfigurado por la ortodoxia local, a la
vez implico una generalizada desatencion y despreocupacion respecto de las
recomendaciones internacionales en la materia.

Asi en lo formal, dejando de lado los grandes objetivos estratégicos per-
seguidos y no explicitados en su real dimension, diversas metas oficiales no
fueron alcanzadas (aun tratandose de objetivos no muy trascendentes); y en
otras ocasiones las realizaciones fueron casi infimas respecto a las que, se-
guramente, podriin haberse logrado con un programa de privatizaciones en
el que se hubiera priorizado la graduacién y organicidad en lugar de, claro
estd, las urgencias politico-institucionales, En ese marco, y en esta primera
vision introductoria, basta confrontar los principales objetivos manifestados
originalmente con algunos de sus respectivos resultados'?:

12. Muchos de estos temas serdn abordados en las proximas secciones.

B
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Estimulo de la inversion en las empresas privatizadas y sus efectos multi-
plicadores
Las inversiones comprometidas contractualmente fueron minimas o, en
realidad, las imprescindibles como para recomponer la propia prestacion de
los respectivos servicios; buena parte de ellas fueron incumplidas y/o finan-
ciadas, via incrementos tarifarios y con la complacencia oficial, por los usua-
rios y consumidores; la formacion de capital exhibio infimos niveles en aque-
llos sectores/casos donde no existian compromisos efectivos de inversion;
el retraso en el cumplimiento de las inversiones ha sido practicamente un
denominador comtn al conjunto de las empresas privatizadas. En ese contex-
to, las estimaciones oficiales consideraban que la formacion de capital que se
derivaria de un amplio grupo de dreas privatizadas equivaldria a poco més del
2% del PBI hasta mediados del decenio de los noventa, para luego estabilizarse
en torno del 1,5% hasta fines de la década. Sin embargo, el efecto resultd
muchisimo méas moderado y acotado. Como lo reconocid Juan J. Llach, a poco
de renunciar al cargo de Viceministro de Economia, la inversion realizada por
las empresas privatizadas incluso después de mediados de los noventa no
alcanzd al 1% del PBI".
Por otro lado, el efecto multiplicador local de tal inversion ha sido infimo,
cuando no practicamente nulo. Al respecto, ante la omision de la regulacion
publica, casi la totalidad de las empresas privatizadas han recurrido sistema-
ticamente a la adquisicion de insumos y equipos en el exterior (contravinien- |
do la normas emanadas de la Leyes N° 5.340 —de “Compre Argentino”—y N°
18.587 —de “Contrate Nacional ), con un muy elevado componente de com-
pras intracorporativas y, en la generalidad de los casos, sin contralor ni san-
cion oficial sobre los presuntos precios de transferencia implicitos en tales
operaciones. En consecuencia, el historico papel multiplicador que ejercieran
las inversiones de las EP sobre la formacion de capital privado y sobre la
generacion de puestos de trabajo se torno, en los hechos, practicamente nulo.
Mas atn ante el proceso de apreciacion del peso en el contexto de apertura
_asimétrica— de la economia y de la practica omision de la legislacion anti-
dumping que tuvo lugar en los aios noventa.

Resolucion definitiva de los desequilibrios fiscales

La tradicional asignacion a las EP como los factores decisivos, si no de-
terminantes, de los desequilibrios fiscales ha quedado como una de las tan-
tas falacias a las que histéricamente ha recurrido el neoliberalismo vernaculo.
Transferida casi la totalidad de EP, los tradicionales y crecientes déficit fisca-

13. Llach, J. (1997), Otro siglo, otra Argentina, Buenos Aires, Editorial Ariel.
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i:\* dos de 1994, no obstante es dificil asignarle al programa privatizador la reso-

|
]

les a los que asiste la economia argentina denotan, sin duda, otros factores
causales que los considerados decisivos en las argumentaciones a favor del
programa privatizador implementado por la administracion Menem. En efec-
to, si bien al comienzo hubo un efecto positivo debido a que el ingreso de
recursos liquidos permitié acceder a superavit fiscales —entre 1991 y media-

| lucién de los desequilibrios fiscales a pesar de la tributacion del impuesto a
las ganancias extraordinarias que han venido internalizando las empresas pri-
vatizadas. Por el contrario, muy distintos factores han conspirado contra ello
¢ incluso han neutralizado aquellos impactos positivos.

Mas alla de esos factores que emanan de la generalizada subvaluacién de
los activos transferidos —con la consiguiente reduccion de los ingresos fis-
cales— ha surgido una serie de fenémenos que han erosionado los recursos
fiscales o incrementado los egresos en directa relacion con las empresas pri-
vatizadas. Tal es el caso de, entre otros, la absorcion de la casi totalidad de los
pasivos de las empresas transferidas al capital privado con el consiguiente
impacto en los correspondientes egresos fiscales en concepto de amortiza-
cion e intereses; los incumplimientos empresarios —muchos de ellos ya eximi-
dos por el Poder Ejecutivo— del pago de los canones que debian tributar los
nuevos responsables privados de los servicios (concesiones viales de las
rutas nacionales, ferrocarriles de carga, correo, aeropuertos); la concesion de
crecientes subsidios tendientes a mantener o a acrecentar las rentas de privi-
legio de las empresas privatizadas (concesiones viales de los corredores na-
cionales, ferrocarriles de pasajeros, etc); la omision reguladora de las clausu-
las de neutralidad tributaria o de estabilidad impositiva que obligan a las
empresas privatizadas a transferir a las tarifas las reducciones o exenciones
impositivas con las que pudieran haber sido beneficiadas' (por ejemplo, la
reduccién de las cargas patronales, la supresién del impuesto sobre los se-
llos en la Ciudad de Buenos Aires, la exencion del pago del Impuesto sobre
los Ingresos Brutos en diversas jurisdicciones provinciales). En sintesis, nada
mis lejano que las privatizaciones argentinas para la “resolucién definitiva
de los dessquilibrios fiscales”.

* Reduccidn significativa del endeudamiento externo

En realidad, desde una perspectiva de corto plazo y en tanto las privati-
zaciones privilegiaran la capitalizacién de los titulos de la deuda externa como

14. Sacrificios fiscales no privativos de las empresas prestatarias de los servicios piiblicos pri-

vatizados que, sin embargo, contraviniendo la normativa vigente no fueron transferidos
a las tarifas de sus respectivos usuarios (en especial los residenciales y los pequenos y
medianos demandantes no domésticos) y devinieron, pura y exclusivamente, en una fuen-
te de beneficios adicionales para las mismas,
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forma de pago de los activos publicos a transferir, la reduccion del endeuda-
miento externo debia ser un resultado obvio. Sin embargo, paraddjicamente,
a poco de concretarse la transferencia de las EP se asistio a un creciente en-
deudamiento con el exterior por parte de los propios consorcios adjudicatarios |
(en muchos casos vinculados a la obtencion de los recursos comprometidos
en sus ofertas originales).

Al'margen de toda consideracion sobre los impactos de corto, mediano y
largo plazo de las privatizaciones sobre el sector externo®, el endeudamiento
externo asociado directa o indirectamente a las privatizaciones ha crecido
sustancialmente superando de modo holgado a esos 14.000 millones de dola-
res —a valores nominales— de titulos de la deuda externa capitalizados en los
primeros aios del decenio de los noventa. Ello deviene de la confluencia de
dos fenémenos: uno de ellos ha estado asociado al incremento de la deuda
publica que, ante la no “resolucion definitiva de los desequilibrios fiscales”,
ha ido incrementando sustancialmente su endeudamiento externo para hacer
frente a los crecientes subsidios concedidos a parte de las empresas privati-
zadas; el otro se ha relacionado con el acceso privilegiado al mercado interna-
cional de capitales por parte de los consorcios adjudicatarios de las privatiza-
ciones (asociado a sus elevados patrimonios y en particular al nulo riesgo
empresario vinculado, a su vez, a las elevadas tasas de rentabilidad). En ese
contexto, las empresas privatizadas mostraron renuencia al aporte de recur-
$0s propios y contaron con una especial facilidad de acceso al crédito inter-
nacional a tasas de interés y condiciones de pago infinitamente privilegiadas
respecto a las domésticas, razon por la cual pasaron a ocupar una posicion de
liderazgo pleno en materia de endeudamiento externo; buena parte de ese
financiamiento externo fue volcado a colocaciones financieras en el mercado
interno a favor de las muy diferenciales tasas de interés en délares asi como
también al financiamiento de fusiones y adquisiciones, lo que les permitio a
aquellas consolidar su posicionamiento dominante en el mercado interno'®,

Al respecto, como se analizard en las proximas secciones y en particular
en el andlisis del actual proceso de renegociacion de los contratos con las
empresas privatizadas, la demanda de estas tltimas de un “seguro de cam-
bio” retroactivo emerge como un indicador, por demds elocuente, de la estra-

6.

. Donde pasan a asumir un papel protagénico otras variables como, por ejemplo, el giro de

dividendos, ¢l denominado management fee, la sobrefacturacion de las compras intracor-
porativas y la propia transferencia o “fuga” de capitales por parte de las propias empresas
privatizadas y/o de quienes, en especial después de 1995, vendieron sus tenencias accio-
narias con ingentes rentas patrimoniales y financieras.

El ejemplo que ofrecen las licenciatarias del servicio telefonico (Telefonica de Argentina
y Telecom Argentina) resulta por demas ilustrativo. Véase en tal sentido: Abeles, Martin
(et al.), op. cit.
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tegia desplegada a lo largo de los noventa para minimizar al maximo el aporte
de recursos propios a partir de la recurrencia al financiamiento externo bajo
condiciones de privilegio respecto a los restantes actores locales. Si bien no
se cuenta con informacion rigurosa sobre el actual endeudamiento externo
del conjunto de las empresas privatizadas, su monto excede holgadamente al
de la “reduccion significativa” original de la deuda con el exterior (aun cuan-
do se comparen los respectivos valores nominales, y bajo circunstancias y
perfil de deudores muy disimiles).

e Incorporacion de tecnologias de gestion modernas, incremento de la
eficiencia empresaria y calidad de los servicios y de los bienes
ofrecidos a la comunidad

Muy probablemente, en términos relativos, es en este campo donde se
han registrado ciertos, aunque modestos, éxitos en cuanto a los objetivos
enunciados originalmente, De todas maneras ello debe ser analizado y media-
do por varios factores. En efecto, en primer lugar se debe considerar el muy
marcado deterioro de la prestacion de la mayor parte de los servicios ptiblicos
como consecuencia del pronunciado proceso de desinversion a fines de los
ochenta y principios de los noventa en el conjunto de las EP. En segundo
lugar, y muy particularmente en la fase inmediatamente anterior a la decision
de privatizar las distintas empresas, examinar porqué tendio a agudizarse la
situacion critica de las mismas; fendmeno no disociado a aquella decision y a
la busqueda de consenso social en torno a la supuesta necesidad de transfe-
rirlas al capital privado. En tercer lugar, si bien podria considerarse que en
términos muy agregados se asistié a una cierta mejora en la gestion empresa-
ria y en la calidad de los servicios ofrecidos, no pueden dejar de tenerse en
cuenta determinados sucesos que en nada se condicen con esa mayor efi-
ciencia privada'’. Por (ltimo, aun aceptando que en términos relativos a la
critica situacion imperante a principios del decenio de los noventa se han
verificado modestos avances en el logro de los objetivos enunciados origi-
nalmente, no se debe obviar un elemento crucial y determinante en todo tipo
deevaluacion de tal naturaleza: la relacion precio/calidad o, en otras palabras,

17. Basta recordar el masivo apagén de Edesur a comienzos de 1999 (hasta alli la privatiza-

cidn eléctrica habia sido presentada como “modelo” en materia privatizadora), los innu-
merables accidentes ferroviarios asociados en general a la inexistencia de guardabarreras
—todo sea por el abaratamiento de costos que hace a la esencia de la empresa privada—, el
no reemplazo de catalizadores cancerigenos (PCB) en buena parte de los transformadores
eléctricos en uso, los generalizados incumplimientos en cuanto a pardmetros de calidad no
muy exigentes (bastaria senalar los ejemplos que ofrecen desde Azurix, hasta la mayor
parte de los concesionarios viales y ferroviarios de pasajeros).
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si los supuestos beneficios sociales derivados de las privatizaciones guar-
dan una relacion positiva con los consiguientes costos sociales.

Ademas, y como un componente esencial de la eficiencia microeconomica
de las prestatarias de los servicios privatizados, cabe una breve digresion en
torno a un tema que sera retomado en secciones posteriores: la notable per-
formance de las empresas privatizadas en términos de incrementos sustan-
tivos en la productividad de la mano de obra. Tanto en la fase previa a la trans-
ferencia de las EP (fundamentalmente a través de los “retiros voluntarios”,
financiados por ¢l Banco Mundial y asumidos como deuda por el conjunto de
la sociedad argentina) como en la posterior politica empresaria de terciarizar
parte de sus actividades y recurrir a la sistemdtica expulsion de mano de obra,
la productividad de las mismas se incremento sustancialmente; esto coadyuvo
a reflejar una eficiencia microecon6mica muy superior a la que denotaban las
EP (sin embargo, cabe destacar que esos incrementos en la productividad
fueron transferidos muy parcialmente tanto a los trabajadores de las firmas
como a los usuarios y consumidores de los distintos servicios).

o Cambio global de las “reglas de juego”

Por las resultantes reales se trata de uno de los objetivos enunciados ori-
ginalmente que, en su propia formulacion y atento al contexto politico-institu-
cional en el que se insertaba, denota una de las grandes falacias del programa
de privatizacion. Esa llamada “sed de reputacion” frente a la comunidad de
negocios no conllevé, ni mucho menos, un cambio en las “reglas de juego™.
Por el contrario, las modalidades y especificidades que adopto el desarrollo
de dicho programa no ha hecho mas que fortalecer el poder relativo de los
mismos agentes econdmicos que crecieron y se consolidaron al amparo de la
promocion industrial, de la estatizacion de la deuda externa privada, de las
compras de bienes y servicios del sector piiblico, del mantenimiento de reser-
vas de mercado en medio de procesos de apertura, etc. Si a esto se le adiciona
la convergencia de intereses con la banca acreedora en aras de esos objeti-
vos fundacionales, tal proceso unicamente consolido el poder de lobbying
de la “comunidad de negocios”, acrecentando su influencia decisiva sobre el
comportamiento de los precios relativos y la distribucion de la riqueza, y, por
esa via, reduciendo en forma considerable los grados de “autonomia relati-
va” del sistema politico. En tal sentido, mds que contribuir a la generacion de
una nueva clase empresaria de caracteristicas emprendedoras, las politicas
plblicas de los noventa (muy particularmente la de privatizaciones) han con-
tribuido a consolidar el poder de mercado de unos pocos conglomerados em-
presarios, localizados crecientemente en sectores que producen bienes y
servicios no transables en el ambito internacional y con un fuerte eje finan-
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ciero en su logica de acumulacion y reproduccion del capital. La supuesta
instauracién de nuevas “reglas de juego™ no ha sido més que la adaptacion
contemporanea a las alianzas de los sectores hegemonicos por encima del
conjunto de la sociedad y de los sectores populares.

Mas alla de las disonancias entre los objetivos enunciados (no asi de los
no transparentados) y el respectivo grado de consecucién de los mismos, en
estas lineas introductorias no puede dejar de resaltarse que, en ese marco, se
han desatendido notoriamente algunos temas cruciales que condicionan los
beneficios sociales que tedricamente, para muchos de sus propulsores, po-
drian haber emanado de una selectiva y gradual politica de privatizacion. En
tal sentido, y a modo ilustrativo, basta con sefialar la despreocupacion por el
saneamiento previo de las empresas a privatizar; la escasa atencion brindada
a la necesidad de regular determinadas reas privatizadas; la transferencia y
consolidacion de reservas de mercados oligop6licos o monopolicos; el esta-
blecimiento de condiciones que aseguran bajos o nulos riesgos empresaria-
les; los elevados margenes de libertad en la fijacion de las tarifas y de los
cuadros tarifarios de diversos servicios publicos con alto impacto sobre el
costo de vida de la poblacion y/o la competitividad de la economia; la cesion
a unos pocos agentes econdmicos del poder regulador sobre los mercados:
las bruscas alteraciones en la estructura de precios relativos de la economia
en detrimento de los sectores productores de bienes transables y de los con-
sumidores; el escaso interés por inducir licitaciones realmente competitivas
en las que pudiera participar un niimero importante de oferentes y la fijacion
de “barreras al ingreso” sustentadas en la capacidad patrimonial de los po-
tenciales oferentes; y, principalmente, el fuerte impulso a la profundizacion
del proceso de concentracion y centralizacion del capital.

Asimismo, y siempre a titulo introductorio, han proliferado miltiples
deficiencias normativas asociadas al tema de la regulacion publica, particular-
mente en el caso de los “monopolios naturales” y de aquellas areas y secto-
res*en que se ha terminado por consolidar una estructura fuertemente con-
centrada. Entre ellas basta destacar, como simples ejemplos ilustrativos, las
siguientes:

* laformulacion de marcos reguladores y la constitucion de los respectivos entes
reguladores con posterioridad a la transferencia de las EP al sector privado;
* lasdisposiciones tendientes a preservar el caracter monopélico u oli gopolico
de las empresas privatizadas (aun cuando existen clausulas que limitan el
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periodo de ejercicio de estos derechos, el poder de negociacion relativo de
las partes al momento de la expiracién de los contratos de concesion no favo-
recerd al Estado mientras persista la debilidad de los entes de regulacion y/o
su cooptacién por los agentes economicos “regulados” y por el propio poder
concedente —la llamada “cooptacién bifronte™);

la frecuente reformulacién de las normas establecidas con anterioridad a las
licitaciones en detrimento de la credibilidad pablica del sistema regulador, de
los derechos adquiridos y la “seguridad juridica” de usuarios y consumido-
res —como se analizard profusamente mas adelante— e incluso de las propias
arcas fiscales;

la escasa o casi nula proteccion de los usuarios y consumidores frente al ejer-
cicio de précticas oligopolicas por parte de los consorcios adjudicatarios'?,
desconociendo las propias disposiciones del Articulo 42 de la Constitucion
Nacional;

la fijacién de requisitos formalmente antimonopdlicos en los propios 1lama-
dos a concurso que, sin embargo, en la practica se han visto facilmente des-
virtuados sin que los responsables sufran sancion alguna'?;

la total descoordinacion —no casual- entre las debilidades normativas vincu-
ladas con la regulacién de la propiedad® de las empresas privatizadas y la
legislacion vigente de Defensa de la Competencia; y

el propio disefio de las agencias reguladoras que en poco o nada se asemeja
a las recomendaciones internacionales en la materia; en efecto, en la genera-
lidad de los casos, estos entes han sido creados —como se sefialo— con pos-
terioridad a la transferencia de los respectivos activos de cada una de las
empresas o dreas a privatizar y sin criterios de coordinacion entre sectores
que demandan, necesariamente, una regulacion integral —el caso paradigma-
tico lo constituyen los mercados petrolero, gasifero y eléctrico-.
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. Un leading case en este sentido es el comportamiento de la firma Repsol-YPF, donde ya

mas de una administracion gubernamental no ha logrado siquiera restringir las practicas
predatorias y anticompetitivas con los instrumentos normativos disponibles.

El ejemplo mis notorio lo ofrece la adquisicion por parte de Acindar de tenencias accio:
narias (en poder del banco Chartered West LB Ltd. de Gran Bretafia) en Aceros Parzlmzl
(ex-Somisa), desvirtuando los requerimientos impuestos en la privatizacion, en el sentido
de que no podrian formar parte del mismo consorcio dos empresas sidertrgicas locales (el
grupo Techint era propietario de la mayoria accionaria de Aceros Parand). Para un tra-
tamiento de estas cuestiones, véase Azpiazu, Daniel y Basualdo, Eduardo (1995), “La
siderurgia argentina en el contexto del ajuste, las privatizaciones y el Mercosur”, Buenos
Aires, IDEP/ATE.

S6lo en dos de las dreas privatizadas —energia eléctrica y gas natural- la normativa vigente
contempla ¢l tema.
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Finalmente, cabe agregar una tltima reflexion. El programa de privati-
zacion desarrollado en la Argentina adolece de un sinnimero de falencias
—algunas de no fécil reversion—, puesto que ha asumido un papel protagonico
y decisivo en la consolidacion de un modelo concentrador en lo econdmico
y excluyente en lo social funcional —practicamente todas sus instancias— y
en la acumulacion y reproduccion del capital de un muy acotado niimero de
grandes actores econdmicos que, como tales, han pasado a ocupar un papel
hegemonico y decisivo en el futuro de la economia nacional.



Diagnéstico de la situacion, a fines de 2001,
de las areas y mercados privatizados

I.1. Las privatizaciones y sus impactos macroeconomicos,
institucionales y sociales

Segun se desprende o infiere de las ultimas consideraciones
de la Introduccion, los resultados generales obtenidos por las
privatizaciones en la Argentina en poco se condicen con los obje-
tivos enunciados en los inicios del programa de privatizacion.
Muy por el contrario, como podia preverse en consonancia con
el caracter, las modalidades e incluso los objetivos subyacentes
reales, la mayor parte de los impactos derivados directa y/o indi-
rectamente de las privatizaciones son, desde una perspectiva so-
cial, por demas regresivos en lo econémico y excluyentes en lo
social.

Al respecto, es suficiente observar buena parte de tales efectos para
constatar que el desarrollo de ese vasto programa ha conllevado una
multiplicidad de aspectos criticos que, incluso, denotan serias restric-
ciones en cuanto a la posible reversion de los mismos. En ese marco,
y a simple titulo ilustrativo, en esta parte del trabajo se pasa revista a
los principales efectos de las privatizaciones sobre las estructuras de
precios y rentabilidades relativas de la economia, sobre la
competitividad de la misma, la conformacion y consolidacion de mo-
nopolios y oligopolios privados (atento a las dificultades técnicas y/o
normativas para introducir competencia), y la consiguiente transfe-
rencia de poder regulador sobre los mercados involucrados a un redu-
cido —pero muy poderoso— ntuicleo de agentes econdémicos; asimismo
se consideran las consecuencias sobre el sector externo —a corto y
largo plazo, tanto en el mercado de bienes como de capitales—, sobre
las arcas fiscales, la distribucion del ingreso y el empleo, y sobre la
formacion de capital y su composicion. Se pretende, de esa forma,

25



LAS PRIVATIZACIONES EN LA ARGENTINA

contar con una primera vision totalizadora de los principales impac-
tos macroecondomicos que han devenido del programa privatizador
en la Argentina.

La estructura de precios y rentabilidades relativas de la economia

El tratamiento de la evolucion de los precios y de las tarifas de los
servicios publicos se asocia con algunas de las argumentaciones
profusamente divulgadas a favor de las privatizaciones. En este caso,
la idea rectora o de sustento a favor de las mismas era que las empre-
sas publicas necesitaban una inyeccion de capital cuya magnitud -en
el marco de la llamada “quiebra del Estado”- s6lo podia proveerla el
sector privado, a fin de aumentar la productividad y la eficiencia de
estas companias en beneficio del conjunto de la poblacion. En otros
términos, la transferencia al capital concentrado de las principales
firmas del Estado argentino generaria per se un aumento en la eficien-
cia de las empresas que redundaria en crecientes niveles de “bienestar
general” que no tardarian en “derramarse” sobre el conjunto de la
poblacion, en especial sobre los sectores de menores ingresos (bajo la
forma de, por ejemplo, tarifas decrecientes y/o una mejor calidad y/o
cobertura en la prestacion de los servicios).

Sin duda, una vez privatizadas, muchas de las empresas de servi-
cios publicos mejoraron la calidad de sus prestaciones sobre todo con
respecto a los parametros registrados a fines de los ochenta —si bien
en varias ocasiones muy por debajo de sus compromisos contractua-
les—, aumentaron su “eficiencia microeconéomica” y, fundamentalmen-
te, su productividad. Ahora bien, si ello y la consiguiente disminucion
de los costos operativos de las empresas no se traducen en una cierta
reduccion en las tarifas (manteniendo un margen de beneficio “justo”
y “razonable” para las firmas prestatarias), no es el conjunto de la
sociedad el que se beneficia de dicha caida de los costos sino tan solo
ese reducido grupo de empresas prestatarias de los servicios, las que
ven incrementar sustancialmente sus ya elevadas rentas garantizadas
en el mismo momento de su transferencia.

Este parece ser el caso practicamente excluyente, si se tiene en
cuenta la evolucion de las tarifas de los servicios publicos y de las
ganancias extraordinarias que han internalizado los distintos consor-
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cios adjudicatarios de las empresas privatizadas desde que iniciaron
sus actividades.

Tal como se observa en el Cuadro N°1 que sintetiza, para el perio-
do comprendido entre marzo de 1991! y junio de 2001, la evolucion
de los precios y tarifas de una seleccion de servicios publicos privati-
zados en relacion con la variacion de los precios mayoristas?, el incre-
mento en las tarifas de estos servicios no parece reflejar, en la mayoria
de los casos, transferencia alguna de los importantes incrementos de
productividad y eficiencia de las empresas privatizadas.

Cuadro N°1
Variacién de precios y tarifas seleccionados,
marzo 1991-junio 2001
(indice base marzo 1991 = 100)

Sector indice
Junio 2001
indice de Precios Mayoristas Nivel General 115,8
Corredores viales* 142,7
Telefonia basica (pulso telefénico) 124,4
Gas natural (promedio) 149,0
Residencial 227,0
Pequefias y medianas empresas 123,8
Gran Usuario Industrial (Interrumpible) 106,3
Gran Usuario Industria (firme) 111,3

Energia eléctrica

Residencial de bajo consumo 101,2
Residencial de alto consumo 29,3
Industrial de bajo consumo 75,9
Industrial de alto consumo 57,6

*Abril 1991=100.
Fuente: Area de Economia y Tecnologia de la FLACSO en base a informacién oficial.

1. Momento en que se lanza el Plan de Convertibilidad.
2. Se trata del Indice de Precios Internos al por Mayor (IPIM).
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Asi, por ejemplo, el incremento promedio ponderado en las tarifas
de peaje (42,7%) supera el aumento correspondiente al IPIM (15,8%).
Este incremento registrado en los peajes de las principales rutas na-
cionales conllevé un aumento considerable de los costos del trans-
porte, el que para muchas firmas constituye uno de los componentes
centrales del denominado “costo empresario”, y, como tal, ha jugado
un papel central en la explicacion de la crisis que atravesaron muchas
economias regionales durante los anos noventa.

Con respecto al gas natural, en el transcurso del periodo analizado
la tarifa promedio aumenté un 49,0%. En este caso, para aproximarse
al impacto distributivo de este incremento corresponde distinguir la
evolucion de las tarifas residenciales de las abonadas por los usuarios
industriales. Como se observa en el cuadro mencionado, el incremen-
to registrado en la tarifa del gas de uso residencial (127,0%) es, por
lejos, el mayor desde el lanzamiento del Plan de Convertibilidad has-
ta mediados de 2001. En cuanto a las tarifas no residenciales, cabe
distinguir la evolucion de las correspondientes a las pequenas y me-
dianas empresas (que aumentaron un 23,8%, magnitud levemente
superior al incremento del IPIM) de aquellas abonadas por los gran-
des usuarios industriales que, al aumentar moderadamente, dieron
lugar en términos reales a una reduccion en el costo del gas para este
subconjunto de usuarios.

Esta evolucion asimétrica entre las tarifas reales de los distintos
tipos de usuario de gas refleja dos clases de transferencias asociadas a
una importante reconfiguracion de la estructura tarifaria del sector:
en primer lugar, de los usuarios residenciales a los no residenciales, y,
en segundo lugar, de los pequenos y medianos usuarios hacia los
grandes consumidores industriales, en el interior del segundo grupo.

Ese incremento y reestructuracion tarifarios se produjeron princi-
palmente antes de la privatizacion de la ex-Gas del Estado. En efecto,
entre marzo de 1991 y enero de 19937 la tarifa promedio del gas au-
ment6 un 30,0%. Nuevamente, dicho aumento se explica sobre todo
por el incremento en las tarifas residenciales (del 101,2% entre marzo
de 1991 y enero de 1993), ya que los restantes precios o bien se

3. Fecha en la que se hace efectiva la privatizacion de la empresa estatal que
prestaba los servicios de transporte y distribucion de gas natural.
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incrementaron muy levemente (es el caso de los abonados por los
pequenios y medianos usuarios no domésticos) o bien disminuyeron
(como en el caso de las grandes empresas).

Este fenomeno se asemeja a lo ocurrido en el caso de las tarifas de
energia eléctrica, donde las principales modificaciones en la estructu-
ra tarifaria también fueron aplicadas con anterioridad a la firma de los
contratos de concesion. Ello se debe a la reestructuracion de los pre-
cios relativos del sector y, fundamentalmente, al elevado grado de
hidraulicidad verificado en las regiones donde se ubican las principa-
les represas hidroeléctricas del pais —a lo que se suma el ingreso ope-
rativo de nuevas plantas de generacion de ciclo combinado—; esto
indujo a que se incremente la oferta de energia eléctrica de manera
significativa y, por lo tanto, produjo una disminucién en su precio
mayorista.

Sin embargo, cabe destacar que, como en el caso gasifero, en este
sector también se manifiestan evoluciones diferenciales, segun el tipo
de usuario, que asimismo denotan un sesgo regresivo en materia de
distribucion del ingreso. En efecto, las tarifas residenciales reflejan en
su interior dos comportamientos contrastantes: mientras las corres-
pondientes a los usuarios de bajo consumo se incrementaron el 1,2%,
la de los usuarios residenciales decrecieron el 70,7%. En otras pala-
bras, dada la estrecha correlacion entre los niveles de consumo y los
ingresos de los distintos hogares, puede inferirse que el sector que
menos se beneficio con el reordenamiento de los precios del mercado
eléctrico fue el conformado por los segmentos de la poblacion con
menores ingresos.

Los ajustes tarifarios efectuados en el periodo previo a la
privatizacion se manifiestan con particular intensidad en el caso del
servicio basico telefonico. En efecto, entre enero de 1990 y noviembre
del mismo afio*, durante la intervencion de ENTel a cargo de la Ing.
Maria Julia Alsogaray, el valor del pulso telefonico medido en dolares
estadounidenses aumento un 711% (pasé de u$s 0,47 centavos a u$s
3,81 centavos), al tiempo que los precios mayoristas se incrementaron
el 450% y la cotizacion del dolar aument6 apenas el 235%.

4. Fecha en la que se firman los contratos de transferencia.
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Si bien, como surge de la informacion presentada, entre marzo
de 1991 y junio de 2001 el incremento del costo del valor del pulso
telefonico (24,4%) resulta ligeramente superior al registrado por el
IPIM, tal evolucion relativa no contempla el notable salto de nivel
que supuso el aumento instrumentado antes de la privatizacion. Al
margen del mencionado rebalanceo, que dio lugar a comienzos de
1997 a un nuevo y considerable incremento del costo del servicio
para los usuarios (especialmente para los residenciales de bajo con-
sumo), el nivel tarifario con que se inicio la gestion privada de la ex-
ENTel —comparativamente muy elevado a nivel mundial- redundo
en margenes de rentabilidad significativamente superiores a los re-
gistrados internacionalmente. Cabe resaltar que si bien el pulso te-
lefonico es la variable sobre la que se concentra la regulacion tarifaria,
se han registrado incrementos sustantivos del costo del servicio sin
modificacion alguna en el valor del mismo (eliminacion de los llama-
dos pulsos libres, modificacion del ritmo de tasacion de las llamadas,
etc.). Al respecto, cuando se compara el costo del servicio telefonico
en la Argentina para los usuarios residenciales —en funcion del salario
medio industrial- con el brindado en Espana, Estados Unidos, Fran-
cia y Gran Bretana, se observa como en la Argentina dicho costo re-
presento, durante los afios noventa, mas del doble que en el resto de
los paises individualmente considerados, y mas del triple si se consi-
dera su promedio”.

En suma, mas alla del ejemplo que brinda la energia eléctrica, es
indudable que durante la vigencia del Plan de Convertibilidad se asis-
tio en la economia argentina a la configuracion y consolidacion de
una nueva estructura de precios relativos que ha tendido a favorecer a
las dreas privatizadas proveedoras de servicios en detrimento, funda-
mentalmente, de los sectores productores de bienes transables.

Esta evolucion de los precios relativos de la economia a favor de los
servicios publicos privatizados remite a la consideracion de, por un lado,
una clara “ineficiencia” —plenamente funcional a los intereses de las
firmas prestatarias— de los entes reguladores en el control efectivo de

5. Véase Abeles, M., Forcinito, K. y Schorr, M. (2001), El oligopolio telefénico
frente a la liberalizacion del mercado. De la privatizacion de ENTel a la conformacion
de los grupos multimedia, FLACSO/Universidad Nacional de Quilmes/IDEP, Buenos
Aires.
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tales precios y tarifas, y, por otro, lo que podria llegar a caracterizarse
como una forma de indexacion flexible de dichos valores.

En el primer caso, a simple titulo ilustrativo, cabe mencionar la
casi total desatencion oficial por hacer cumplir las clausulas de “neu-
tralidad tributaria” o “estabilidad impositiva” contempladas tanto en
los contratos de transferencia de las distintas empresas o servicios
privatizados como en la ley que instaura el llamado Pacto Fiscal Fede-
ral.

Los marcos que regulan los distintos servicios publicos privatiza-
dos establecen que las empresas prestadoras pueden (y en ciertos ca-
sos deben) trasladar a las tarifas finales abonadas por los usuarios las
variaciones de costos originadas en cambios de las normas tributarias
(excepto en el impuesto a las ganancias). Con ello se procurd, en su
momento, que cualquier modificacion en la politica tributaria no re-
percutiera sobre la rentabilidad de las empresas. En otras palabras, las
reducciones impositivas (y el consiguiente “sacrificio fiscal” sobre las
cuentas publicas resultante de las mismas) debian derivar en menores
tarifas para los usuarios y consumidores; al tiempo que una posible
mayor presion fiscal sobre las empresas no las afectaria en tanto con-
llevaria un aumento tarifario compensatorio.

Al respecto, durante los afios noventa y en el marco de una cre-
ciente regresividad de la estructura tributaria, se han ido sucediendo
diversas disposiciones legales que en materia impositiva determi-
naron reducciones de consideracion en la carga fiscal que afecta al
conjunto de las empresas prestatarias de los servicios publicos pri-
vatizados. Se trata, sin duda, de una amplia y diversificada gama
de tributos cuya supresion, reduccion de las bases imponibles y/o
de las alicuotas respectivas conlleva importantes reducciones en
los costos de las empresas prestadoras de los servicios publicos
privatizados. No obstante, el seguimiento de la relacion de la evo-
lucion de las tarifas de los distintos servicios con las respectivas
clausulas normativas vinculadas a los ajustes periodicos de las
mismas sugiere la no-observancia empresaria —y la inexistencia de
control regulador alguno al respecto— de la correspondiente trans-
ferencia a los usuarios de las reducciones de las cargas impositivas
derivadas de la exencion y/o supresion de diversos gravamenes y
de las menores alicuotas impositivas y/o bases imponibles de de-
terminados tributos. Naturalmente, ello genero beneficios extraor-
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dinarios adicionales apropiados en forma ilegal por las empresas
prestatarias. Cabe destacar que el tema no ha merecido atencion
alguna por parte de la casi totalidad de los entes reguladores que,
ante esa no-observancia empresaria de la correspondiente transfe-
rencia a los usuarios de tales reducciones en la carga fiscal, no han
ejercido su papel de reguladores del mercado y de “protectores” de
los derechos del consumidor. Si bien los entes reguladores en ge-
neral han venido omitiendo su intervencion ante la no-transferen-
cia a usuarios y consumidores de tal “sacrificio fiscal”, hay ciertas
excepciones que merecen ser resaltadas; mas aun cuando, parado-
jicamente, las acciones emprendidas denotan la aplicacion de cri-
terios ad hoc que no se condicen con la normativa vigente y revelan
tanto una ostensible captura institucional de los organismos de con-
trol por parte de las firmas sujetas a regulacion como que las lla-
madas “debilidades regulatorias” no son tales si se las evalua desde
el punto de vista de la logica de acumulacion y reproduccion del
capital de las empresas privatizadas. Se trata, mds precisamente,
de las resoluciones sancionadas por el ENRE y el ENARGAS rela-
cionadas con las reducciones en los aportes patronales, dispuestas
a partir de enero de 1994.

Tanto en el ambito del ENRE como en el del ENARGAS, recién en
1999 se dispuso el traslado a las tarifas de las disminuciones de las
contribuciones sociales sobre la nomina salarial con destino al llama-
do “Sistema Unico de Seguridad Social”. Sin embargo, y sin mayores
justificaciones fundadas al respecto, en ambos casos la “neutralidad
tributaria” —es decir, la reduccion de las tarifas— fue aplicada exclusi-
vamente sobre los grandes consumidores industriales (aquellos que
por la naturaleza de sus procesos productivos pueden utilizar indis-
tintamente gas natural, electricidad o fuel 0il como insumos energéti-
cos), mientras que los usuarios cautivos de las distribuidoras (en
especial los residenciales) quedaron al margen de dicho “beneficio”.
En consecuencia, las asimetrias regulatorias implicitas resultaron, una
vez mas, plenamente funcionales a las estrategias de las firmas que
actiian en los sectores mencionados, en los cuales las escasas —aunque
potencialmente crecientes— posibilidades de introducir competencia
en los mercados se circunscriben a los segmentos de mas altos consu-
mos (precisamente, los tnicos a los que se les aplico la disminucion
tarifaria).
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Como fuera senalado, la llamada indexacion flexible de las tarifas
de los servicios publicos privatizados constituye uno de los principa-
les factores explicativos de las formas que han ido adoptando los cam-
bios en la estructura de precios relativos de la economia argentina en
el transcurso de los afios noventa. Con esa expresion se intenta refle-
jar un fenomeno recurrente en la mayoria de los servicios: la perma-
nente modificacion de determinadas clausulas contractuales. Sin
embargo, éstas no han estado vinculadas a la necesidad de resolver y/
o superar determinadas imprecisiones o imprevisiones normativas.
Por el contrario, en la mayoria de los casos se han centrado en modi-
ficaciones que han alterado —siempre con un mismo sentido— las tari-
fas de los distintos servicios, las respectivas clausulas de ajuste
periodico, los compromisos de inversion de las empresas —general-
mente incumplidos— y/o los plazos de concesion de los servicios.

Asi, por ejemplo, las tarifas de las concesiones de los corredores
viales nacionales originalmente se ajustaban segun la evolucion de
un indice combinado de precios, el cual estaba conformado por un
40% de las variaciones registradas por el indice de precios al por
mayor, un 30% del indice de precios al consumidor y el 30% restan-
te de acuerdo a la evolucion del dolar. En el marco del lanzamiento
del Plan de Convertibilidad se desarrollo la primera renegociacion
de los contratos. Como resultado de ello, y a pesar de la prohibicion
explicita de la Ley de Convertibilidad de toda clausula de indexacion
de precios®, se dispuso que dicho ajuste periodico de tarifas se reali-
zarfa anualmente aplicando el 80% de la tasa internacional Libo,
sumado a otro ajuste (durante los tres afios subsiguientes) pre-acor-
dado con los concesionarios. Dado que en el contexto de esa
renegociacion se redujo el valor de la tarifa de peaje hasta fijarla
aproximadamente en un dolar por cada cien kilometros, se decidio
resarcir a los concesionarios eliminando el canon que los mismos
debian pagarle al Estado y se les concedio a cambio: un subsidio
anual compensatorio de los ingresos que habrian dejado de percibir

6. En su Articulo 10, la Ley de Convertibilidad (N°23.928) establece que a partir
de su entrada en vigencia quedan derogadas “todas las normas legales o reglamenta-
rias que establecen o autorizan la indexacion por precios, actualizacion monetaria,
variacion de costos, o cualquier otra forma de repotenciacion de las deudas, impues-
tos, precios o tarifas de los bienes, obras o servicios”.
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por la reduccion de las tarifas —resolucion oficial que resulta parado-
jica en tanto se consideraba que tales tarifas eran “contrarias al interés
general”, “abusivas” y “desproporcionadas en relacion al servicio”’—,
la ampliacion del plazo de concesion y la postergacion de la ejecucion
de los distintos planes de inversiones comprometidos en los contra-
tos originales.

Asi, las llamadas compensaciones indemnizatorias (que en sus ini-
cios fueron alrededor de 65 millones de dolares anuales) les permitie-
ron a las empresas concesionarias no ver afectados sus ingresos reales
y a la vez mantener una clausula de ajuste periddico —violatoria de la
Ley de Convertibilidad— que, sumada al incremento del transito
vehicular que se verifico durante la década pasada, les permitio obte-
ner altos ingresos y mdrgenes de rentabilidad. Cabe resaltar que tales
compensaciones resultan contradictorias con los propios fundamen-
tos del sistema de peaje (“paga el que usa”), en tanto ha sido la socie-
dad en su conjunto la que ha subsidiado a los concesionarios®.

Hacia fines de 1995, con el objetivo fiscal de eliminar la pesada car-
ga que implicaba el pago de esas compensaciones indemnizatorias se
decidio encarar una nueva renegociacion contractual. Con la tnica ex-
cepcion del Corredor N° 18, la misma recién concluy6 en 2001° mien-
tras se mantenian los factores de ajuste periodico de las tarifas y los

7. Véase Decreto N° 527/91, por el que se convoca a la renegociacion de los con-
tratos con los concesionarios.

8. Posteriormente, siempre bajo el criterio de mantener inalterada la ecuacion
economico-financiera de las empresas —que se sustentaba en tarifas “abusivas” que
conspiraban “contra el interés general”- las “compensaciones indemnizatorias” fue-
ron engrosadas con el objetivo de “compensar” también algunos retrasos en la apli-
cacion de los ajustes periddicos y la profusion de diversas disposiciones, desde
mediados de 1999, tendientes a abaratar el valor de las tarifas de peaje para los usua-
rios. Las indemnizaciones percibidas por los concesionarios hasta el mes de octubre
de 2001 ascienden a mas de 1.070 millones de ddlares, al tiempo que las fijadas para
el periodo noviembre de 2001 a octubre de 2003 se elevan a 922 millones de pesos
(Decretos N° 802/01 y 976/02). Véase al respecto Azpiazu, D. (2002), “Las
privatizaciones en la Argentina. La infraestructura vial: debilidades y discontinuidades
normativas y regulatorias”, Mimeo, Rio de Janeiro.

9. Véase Decreto N° 92/01, por el que el Estado le reconoce a los concesionarios
una deuda en concepto de “compensaciones indemnizatorias” superior a los 300
millones de pesos al tiempo que, entre otras, las exime de cumplimentar con diversas
obras comprometidas contractualmente.
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correspondientes subsidios publicos. La renegociacion del Corredor
N°18 (que une a Buenos Aires con las provincias de Entre Rios y Co-
rrientes), paradojicamente el unico que no percibia tal tipo de subsidio,
derivo en una ampliacion por 13 anos del plazo de la concesion y en la
dolarizacion de la tarifa de peaje, la que paso a ajustarse anualmente
segun las variaciones del indice de precios al consumidor de los EE.UU.

De todas maneras, y al margen de las especificidades de este ulti-
mo corredor, desde el punto de vista tarifario el valor extremo de la
serie se alcanz6 —con base en abril de 1991— en setiembre de 1999 con
un 69,7% de aumento, cuando en idéntico lapso los precios mayoris-
tas solo se habian incrementado el 12,5%.

La dolarizacion de las tarifas y la formulacion de clausulas de
ajuste sobre la base de la inflacion estadounidense encuentran su
principal antecedente en la regulacion de las tarifas del servicio ba-
sico telefonico, la que también fue objeto de sucesivas renegocia-
ciones. En efecto, las cldusulas tarifarias incluidas en el marco
regulador del servicio telefonico sufrieron diversas modificaciones
desde su formulacion original en el inicio del proceso de privatizacion
de ENTel.

Originalmente, el valor del pulso telefonico, expresado en moneda
local, se ajustaria segtin la evolucion del indice de precios al consumi-
dor. Dicha clausula fue objeto de algunas modificaciones al momento
de la firma de los contratos de transferencia con las licenciatarias pri-
vadas. A partir de entonces se incorpord, en total correspondencia
con los intereses empresarios, una nueva y complementaria clausula
de ajuste tendiente a morigerar el posible impacto sobre los costos
empresarios de eventuales modificaciones en el tipo de cambio. Asi,
al preverse un proceso de devaluacion de la moneda local, dado que
durante el proceso hiperinflacionario de 1990 el tipo de cambio habia
quedado rezagado con respecto a la evolucion de los precios domésti-
cos, se dispuso la aplicacion de una féormula combinada de ajuste
tarifario entre las variaciones en el IPC y la paridad cambiaria con el
dolar.

Ahora bien, con la sancion de la Ley de Convertibilidad quedo
prohibida explicitamente la aplicacion de toda clausula de ajuste pe-
riodico de precios. En ese marco se recurrié a una artimana legal de
mas que dudosa legalidad, instrumentada a partir del Decreto N°2.585/
91. En el mismo se explicita que la Ley de Convertibilidad constituye
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un “obstaculo legal insalvable por el que quedan sin efecto las dispo-
siciones del mecanismo de actualizacion automatica del valor del pul-
so telefonico”, en funcion de lo cual resulta “conveniente expresar el
valor del pulso telefonico en dolares estadounidenses”, ya que “es
legalmente aceptable contemplar las variaciones de precios en otros
paises de economias estabilizadas como, por ejemplo, los Estados
Unidos de América” (sic). A partir de entonces el valor del pulso tele-
fonico quedo expresado en dolares y paso a ajustarse semestralmente
(en abril y octubre) segtin la evolucion del indice de precios al consu-
midor de los EE.UU., con el consiguiente seguro de cambio que se le
concedio a las licenciatarias.

Esta ostensible funcionalidad de la normativa sectorial en relacion
con los intereses de las dos licenciatarias del servicio basico telefonico
y la total despreocupacion estatal por proteger los derechos de los
usuarios y consumidores se evidenciaron, una vez mas, con la
implementacion a mediados de 1997 del llamado rebalanceo tarifario,
mediante el cual se redujeron las tarifas de larga distancia y se encare-
cieron las urbanas. Como producto de ello se tendio a conformar una
estructura de precios relativos que, mas alla de sus implicancias
socioecondmicas regresivas, le brindo a las dos telefonicas la posibili-
dad de posicionarse estratégicamente ante la —por entonces futura—
apertura del mercado a la competencia. Es decir, a partir del abarata-
miento de las tarifas del segmento mas competitivo del mercado, el
rebalanceo supuso, con vistas a la liberalizacion del sector, un incre-
mento de las “barreras a la entrada” al segmento de larga distancia —el
potencialmente mas competitivo del mercado—y el encarecimiento de
las tarifas de aquel segmento en el que, mas alla de la desregulacion,
resultard mds dificultosa la introduccién de competencia efectiva'®.

10. Con respecto al rebalanceo de las tarifas telefonicas, vale la pena destacar que
la reconfiguracion de los cuadros tarifarios habia sido establecida en el Decreto
N°2.585/91. Mediante dicha normativa se autorizo la reestructuracion de los cuadros
tarifarios en funcion de un mecanismo que permitia la compensacion de reducciones
en las tarifas internacionales e interurbanas con incrementos en el costo del servicio
urbano, siempre y cuando ello tuviera efectos neutrales sobre los ingresos empresa-
rios. Sin embargo, esto iltimo no se cumplio, lo cual se visualiza en que entre 1996 y
1997 (esto es, antes y después del rebalanceo) se registr6 un incremento de conside-
racion en las ventas y, fundamentalmente, en las ganancias de Telecom Argentina y
Telefonica de Argentina, asi como en sus respectivas tasas de rentabilidad.
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La descripcion detallada del mecanismo por medio del cual se lo-
gro sortear el obstaculo que supuso la sancion de la Ley de
Convertibilidad (en materia de indexacion de precios) remite al he-
cho de que, en las privatizaciones realizadas con posterioridad a la
sancion del Decreto N°2.585/91, se procedi6 a incluir clausulas de
ajuste similares —todas ellas ilegales, en términos de las taxativas dis-
posiciones de la Ley de Convertibilidad— en base a la dolarizacion de
las tarifas y su posterior ajuste por indices de precios de los EE.UU. Se
trata de los sectores eléctrico y gasifero, donde rigen mecanismos de
ajuste tarifario semestrales basados en la evolucion de los precios de
EE.UU. incorporados en los contratos originales firmados por el Esta-
do con las distribuidoras y transportistas de gas natural y energia eléc-
trica. En estos sectores se conjuga la dolarizacion de las tarifas con la
aplicacion de diversos ajustes estacionales. En el primer caso, estan
contempladas cuatro revisiones anuales: en los meses de mayo y octu-
bre se trasladan a toda la cadena gasifera las modificaciones en el va-
lor del gas en el mercado mayorista; y en enero y julio, las variaciones
en el indice de precios mayoristas de los EE.UU.

Por su parte, en el ambito de la energia eléctrica donde también las
tarifas estan dolarizadas, los ajustes periodicos estan vinculados con
la evolucion de los precios del mercado mayorista (mayo y noviembre
de cada ano), con las variaciones de un indice combinado de precios
de los EE.UU. (67% de los mayoristas y 33% de los minoristas) en los
mismos meses y con los ajustes previstos en los contratos celebrados
por la ex-SEGBA —transferidos a las nuevas distribuidoras privadas—
con algunas de las principales centrales generadoras, en el mes de
mayo de cada afo!!.

La recurrencia a la renegociacion de los contratos originales de
transferencia o concesion excede el ambito de los sectores considera-
dos hasta aqui. De hecho ello también se ha manifestado con distintas
intensidades, por ejemplo, en la prestacion de servicios sanitarios y
en el transporte ferroviario de pasajeros.

11. Cabe destacar que tanto en el sector gasifero como en el eléctrico, la
dolarizacion de las tarifas y las clausulas que tornan viable la indexacion de las mis-
mas, en funcion del comportamiento de los precios estadounidenses, no estan inclui-
das en las respectivas leyes marco sino en sus decretos reglamentarios y/o en los
contratos de concesion.
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Habiéndose hecho cargo de la ex-Obras Sanitarias de la Nacion en
mayo de 1993 y como resultado de una solicitud de “revision extraor-
dinaria” de las tarifas en julio de 1994, Aguas Argentinas obtuvo el
reconocimiento estatal de un aumento tarifario del 13,5%. Esto mere-
ce ser destacado por cuanto la licitacion se adjudico a este consorcio
en tanto fue el que ofrecio el mayor descuento sobre la tarifa que
cobraba la compania estatal —que habia sido incrementada
sustancialmente antes de su transferencia— y, en particular, porque el
marco regulador establecia no s6lo que las tarifas no podrian
incrementarse por un lapso de diez anos sino que, incluso, debian
disminuir como producto de las revisiones ordinarias previstas en el
contrato de concesion.

Hacia fines de 1997, como existian causales suficientes para res-
cindir el contrato de concesion (dados los manifiestos incumplimien-
tos contractuales de la empresa que fueron convalidados por el ente
regulador), la administracion Menem opt6 por renegociar las condi-
ciones en que debia operar la empresa, pero lo hizo en términos ple-
namente convergentes con los intereses de ésta. Asi, entre las
principales modificaciones introducidas en esta nueva renegociacion
cabe resaltar: el incremento de las tarifas y la cancelacion o posterga-
cion de diversas inversiones comprometidas originalmente. A su vez,
al incorporarse la posibilidad de una “revision extraordinaria” de tari-
fas por afio, en mayo de 1998 la empresa obtuvo un nuevo aumento
tarifario del 5,1%.

Con posterioridad a esta revision del contrato de concesion, enca-
rada a mediados de 1997, se sucedieron nuevas renegociaciones'? que
se inscribieron en la misma logica de las precedentes!? en tanto supu-
sieron, entre otros aspectos, un nuevo incremento de las tarifas, la
introduccion de clausulas de ajuste de precios violatorias de la Ley de
Convertibilidad (las tarifas fijadas en pesos se indexan anualmente de
acuerdo a la inflacion estadounidense), la modificacion de ciertas obli-

12. Bajo la gestion de la Ing. Maria Julia Alsogaray en la Secretaria de Recursos
Naturales y Medio Ambiente.

13. Azpiazu, D. y Forcinito, K. (2001), “La renegociacion permanente, los in-
cumplimientos empresarios y las rentas de privilegio. La regulacion publica del siste-
ma de agua y saneamiento en el Area Metropolitana”, Documento de Trabajo N°2 del
Proyecto “Privatizacion y Regulacion en la Economia Argentina”, FLACSO-Sede Ar-
gentina, Buenos Aires.
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gaciones contractuales asumidas por la firma (en particular, en mate-
ria de inversiones y de calidad y expansion del servicio) y, en tultima
instancia, la convalidacion oficial de los manifiestos incumplimientos
en los que incurrio la empresa.

Como producto de los aumentos tarifarios autorizados por las
sucesivas renegociaciones entre el gobierno y la empresa prestataria
(las que, atento a las importantes modificaciones que introdujeron,
determinaron en los hechos la celebracion de un nuevo contrato de
concesion), las tarifas de los servicios de agua potable y desagties
cloacales se incrementaron en forma considerable, a tal punto que la
rebaja inicial con que el consorcio Aguas Argentinas gano la licita-
cion fue mds que compensada en un plazo de tiempo sumamente
breve. Es mds, a principios de 2001 se celebré un Acta-Acuerdo con
la empresa concesionaria, como resultante final de la demorada —casi
tres aflos— primera revision ordinaria, que dio lugar a un nuevo au-
mento tarifario (3,9% en 2001 y 4,4% en 2002) y a la incorporacion
de dos nuevos cargos fijos bimestrales adicionales (1,55 pesos por
factura). Como resultado de ello, y tal como se desprende del Grafi-
co N°1, la tarifa media residencial del servicio de aguas y saneamiento
se ha incrementado entre mayo de 1993 y enero de 2002 en un 88,2%'*,
con lo cual la rebaja inicial del 26,9% con que la empresa gano la
licitacion fue ampliamente compensada. Cabe agregar, ademas, que
dicho incremento tarifario no guarda relacion alguna con la variacion
de los precios al consumidor que, entre el comienzo de la concesion y
enero de 2002, solo registro un crecimiento del 7,3%.

En el caso del transporte ferroviario de pasajeros, a mediados de
1997 se dispuso la “renegociacion integral” de los contratos celebra-
dos originalmente con los concesionarios. Sintéticamente, ello dio lugar
a un fuerte ajuste en las tarifas (casi del 80% acumulado hasta el afio
2003), a la extension de los plazos de las concesiones y al manteni-
miento y reajuste de los subsidios pagados por el Estado. Como con-
trapartida, los concesionarios se comprometieron a realizar nuevas
inversiones (algunas prefijadas contractualmente) y a renovar parte
del material rodante.

14. Lentini, E. (2002), “El impacto en la concesion de agua y saneamiento del
Area Metropolitana. Un analisis preliminar”, ponencia presentada en el Seminario
“Los servicios publicos en el nuevo escenario econéomico”, ETOSS, Buenos Aires.
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Gréafico N° 1
Evolucién de la factura media
(en pesos/dolares)
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Fuente: Area de Economia y Tecnologia de la FLACSO en base a Lentini, op. cit., 2002.

En definitiva, en todos los casos en que se efectuaron renego-
ciaciones contractuales ha primado el interés privado sobre el social'®.
En consecuencia, bajo muy diversas formas, la indexacion flexible de
las tarifas no seria mas que la resultante de condiciones contractuales
originales o derivadas de recurrentes renegociaciones que no han he-
cho mads que, por un lado, eliminar todo riesgo empresario —nula ex-
posicion a cambios de las condiciones de contexto— y, por otro,
garantizar considerables incrementos en las tarifas —sobre todo en las
abonadas por usuarios residenciales— y los mas altos margenes de be-

15. Véase Azpiazu, D. (1999), “Las renegociaciones contractuales en los servicios
publicos privatizados. ; Seguridad juridica o preservacion de rentas de privilegio?”, Re-
vista Realidad Economica, N° 164; y Schorr, M. (2001), “Las renegociaciones contrac-
tuales del gobierno de la Alianza con las empresas privatizadas: polarizacion del poder
econdmico y agudizacion de la crisis de las PYME”, Revista Realidad Economica, N° 178.
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neficios de la economia nacional para las prestatarias de los servicios
publicos privatizados.

Con independencia de ciertas especificidades sectoriales, de lo ex-
puesto hasta aqui se infieren determinados patrones de desenvolvi-
miento comunes a los distintos servicios publicos privatizados, tanto
en lo referido a los marcos reguladores como a su impacto en la evolu-
cion tarifaria. En este sentido se destacan los incrementos y reestruc-
turaciones tarifarios aplicados con anterioridad al traspaso de las
empresas publicas al sector privado, la dolarizacion de las tarifas, la
aplicacion de mecanismos de ajuste tarifario que por su naturaleza
contradicen las prohibiciones que en materia de actualizaciones o
indexaciones de precios establece la Ley de Convertibilidad, la
recurrencia a la renegociacion de los contratos originales de transfe-
rencia o concesion y, como consecuencia de todo lo anterior, una evo-
lucion de los precios relativos que tiende a favorecer a las empresas de
servicios publicos privatizadas con respecto a los sectores producto-
res de bienes (sobre todo aquellos en los que las Pymes tienen una
considerable gravitacion economica) y a los consumidores residen-
ciales (en particular los de menor poder adquisitivo).

En funcion de lo anterior cabe enfatizar que, ademas del seguro
de cambio implicito y a partir de una interpretacion ad hoc de las
disposiciones de la Ley de Convertibilidad, las empresas privatiza-
das han venido ajustando sus tarifas de acuerdo a la evolucion de
indices de precios de los EE.UU. que, como privilegio adicional, han
crecido muy por encima de sus similares en el ambito local. En efec-
to, por ejemplo entre el mes de enero de 1995 y junio de 2001, en la
Argentina el Indice de Precios al Consumidor registré una disminu-
cion acumulada de 1,1% al tiempo que los precios mayoristas se
incrementaron apenas el 1,6%. En idéntico periodo, el indice de pre-
cios al consumidor (CPI) de los EE.UU. registré un incremento acu-
mulado de 18,4%, al tiempo que los precios mayoristas (PPI) lo
hicieron en un 9,8%.

En otras palabras, los ajustes periodicos aplicados en las tarifas de
los distintos servicios publicos privatizados en la Argentina exceden,
holgadamente, el propio ritmo inflacionario local (deflacionario en
términos de los precios al consumidor). Se trata, mas precisamente,
de una transferencia de rentas de privilegio a un muy reducido nime-
ro de agentes economicos a partir de disposiciones normativas de mas

41



LAS PRIVATIZACIONES EN LA ARGENTINA

que dudosa legalidad!®. En ese marco, el mds minimo sentido comun
lleva a plantearse el interrogante sobre las argumentaciones que po-
drian llegar a explicar el porqué los consumidores y usuarios locales
deben afrontar y absorber localmente el ritmo inflacionario de los
EE.UU., en un contexto de deflacion de los precios y, fundamental-
mente, de los salarios domésticos.

Como era de esperar, el beneficio de contar con multiples clausu-
las de indexacion flexible de sus tarifas!” asi como el incremento relati-
vo de las tarifas de los servicios publicos —sobre todo en el caso de las
abonadas por los usuarios residenciales de bajos ingresos— con res-
pecto a los principales precios de la economia, impacto directamente
sobre el proceso de acumulacion y reproduccion del capital de las
firmas privatizadas.

En ese marco, y a favor del entorno operativo y, fundamentalmen-
te, normativo de privilegio en el que se desenvuelve el conjunto de las
empresas privatizadas, no resulta extrano que la performance econo-
mica de éstas difiera sustancialmente de la del resto de las principales
empresas del pais. Ello se ve claramente reflejado al analizar la evolu-
cion de los margenes de rentabilidad que internalizo ese conjunto de
firmas durante el transcurso de los anos noventa, en especial si se lo
contrasta con los registrados por las restantes grandes firmas.

Al respecto, cabe una breve digresion. Segin lo demuestra la expe-
riencia historica, en el capitalismo la tasa de ganancia vigente en un
sector economico suele tener una relacion positiva con el riesgo em-
presario subyacente a la misma (cuanto mayor el riesgo involucrado,
superior el margen de beneficio que cabe esperar). De alli que no sea
casual que, por lo general, las actividades de caracter especulativo (en
particular cuando tienen lugar en periodos de fuerte incertidumbre
macroeconomica) suelan presentar, en términos relativos, las mayo-
res tasas de retorno.

16. Al respecto, si se calcula para el afio 2000 cuanto facturaron de mas Telecom
Argentina y Telefonica de Argentina, las ocho distribuidoras de gas que continuaron
a Gas del Estado y Edenor, Edesur y Edelap como producto de haber ajustado sus
respectivas tarifas en funcion de la inflacion norteamericana (o, en otras palabras, si
se cuantifican sus ingresos excedentes ilegales) se obtiene un monto del orden de los
2.400 millones de dolares.

17. La mayoria de las cuales violan —fundamental, aunque no exclusivamente-la
Ley de Convertibilidad.
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En el caso de los servicios publicos, los rasgos distintivos de los
mercados involucrados (monopolicos, con demanda cautiva y reser-
vas legales de mercado) conllevan, obviamente, un menor riesgo em-
presario que el que se desprenderia de casi cualquier otra actividad
econdmica. Hasta alli, con independencia de toda otra consideracion,
el criterio de “razonabilidad” de las tasas de beneficio (y de las tarifas
que las sustentan) sugeriria que las esperables en esos ambitos prote-
gidos, natural y/o normativamente, deberian ser inferiores a las co-
rrespondientes a la mayor parte de los restantes sectores economicos,
expuestos a la competencia (tal como se verifica en las economias
mas desarrolladas donde, en general, las empresas prestatarias de ser-
vicios publicos sujetas a regulacion son las que internalizan relativa-
mente las mds bajas tasas de rentabilidad)®.

Lo anterior se ve potenciado por la propia idiosincrasia del proce-
so privatizador en la Argentina. Relacionado con lo anterior, la
minimizacion del riesgo empresario asociada a la condicion de mono-
polios naturales se ve agudizada —en rigor, dicho riesgo se torna abso-
lutamente nulo- si se consideran los diversos beneficios normativos
y/o reguladores con que cuentan las empresas prestatarias. En el caso
doméstico, muy dificilmente pueda encontrarse algun sector econo-
mico con menor riesgo que el que emana de los contextos operativos
en los que se desempenan las empresas privatizadas. Asi, de acuerdo
con tales criterios de razonabilidad de los beneficios y de las tarifas,
cabria esperar que las tasas de rentabilidad internalizadas por dichas
firmas resultaran ser muy inferiores a las obtenidas por aquellas em-
presas expuestas a un mayor riesgo y a niveles de competencia
inexistentes en el ambito de los servicios publicos privatizados.

Sin embargo, las evidencias disponibles indican todo lo contrario.
Precisamente son las empresas privatizadas las que han venido
internalizando, sistematicamente, los mayores margenes de beneficio
fuera de toda “razonabilidad” vinculada al riesgo empresario implici-
to. En este sentido, y como una primera aproximacion a la problema-
tica mencionada, en el Cuadro N°2 se refleja la evolucion, para el
periodo 1993-2000, de los margenes de rentabilidad sobre ventas de

18. Al respecto véase Phillips, C. (1993), The regulation of Public Utilities, Lon-
dres, Public Utilities Reports.
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las empresas privatizadas en términos relativos a la observada para el
conjunto de las doscientas empresas de mayor facturacion del pais.

Una obvia conclusion que surge de la lectura del cuadro referido
es que en todos los afios considerados las empresas privatizadas obtu-
vieron margenes de utilidad sobre ventas muy superiores a los regis-
trados por el conjunto de la elite empresaria local (entre dos y tres
veces mayores a los obtenidos por las firmas mas grandes del pais) y
holgadamente por encima de los de aquellas empresas lideres no vin-
culadas a los procesos de privatizacion. En otras palabras, al contrario
de lo que cabria esperar, los niveles de los margenes de rentabilidad
tienden a denotar una correspondencia inversa con el respectivo ries-
go empresario: a menor o nulo riesgo (como es el caso de las privati-
zadas) mayor tasa de ganancia.

Cuadro N°2
Evolucién de la tasa de rentabilidad sobre ventas de la elite empresaria
local segun el vinculo de las firmas con el proceso de privatizaciones,
1993-2000 (porcentajes)

Privatizadas Vinculadas No vinculadas Total
alas alas
privatizaciones privatizaciones

1993 11,0 34 2,6 45
1994 10,5 53 41 5,6
1995 12,8 9,8 2,3 5,8
1996 11,2 6,4 11 4,3
1997 12,2 9,2 0,8 4,7
1998 10,4 6,2 0,9 3,8
1999 7.8 4,4 -0,3 2,4
2000 8,8 6,7 -1,2 2,4
Prom. 93/00 10,4 6,6 11 4,0

*Se trata de aquellas firmas que participan en la propiedad accionaria de algunas de las
empresas privatizadas.
Fuente: Area de Economia y Tecnologia de la FLACSO en base a balances de las empresas.

La informacion presentada no hace mas que reflejar, en tultima ins-
tancia, la profunda reconfiguracion de la estructura de rentabilidades
relativas de la economia argentina resultante de la aplicacion, durante
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la década de los noventa, de las reformas estructurales (en especial de
las privatizaciones); reconfiguracion totalmente ajena a la
“razonabilidad” y “justicia” de las tarifas (y los beneficios) de los ser-
vicios publicos transferidos al capital concentrado interno. Dicha afir-
macion encuentra sustento en el hecho de que, cualquiera sea el afio
que se considere, las empresas privatizadas han operado con marge-
nes de rentabilidad significativamente superiores a los registrados por
el conjunto de las firmas de mayor tamano del pais.

El excelente rendimiento de las empresas privatizadas con relacion
al resto de las empresas lideres de la economia argentina se visualiza
con particular intensidad en la informacion presentada en el Grafico
N°2. Alli se constata que, considerando el periodo 1993-2000, las 200
firmas mas grandes del pais generaron en conjunto una masa acumula-
da de utilidades de casi 28.500 millones de ddlares. Aproximadamente
el 57% de dicho total (mas de 16.000 millones de dolares) correspon-
di6 a apenas 26 firmas privatizadas (es decir, el 13% del total).

Gréfico N° 2
Distribucion de la masa de utilidades contables
de las 200 empresas mas grandes del pais
segun el vinculo con las privatizaciones, 1993-2000
(porcentajes y valores absolutos)

TOTAL: 31,441 1 MILLOMES DE DOLARES

Fuente: Area de Economia y Tecnologia de la FLACSO en base a balances de las empresas.
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Es indudable que los contrastantes comportamientos que se mani-
fiestan entre las empresas integrantes de la elite economica local, se-
gun su vinculo con las privatizaciones, no pueden ser atribuidos a
conductas microeconomicas diferenciales, sino que remiten en ulti-
ma instancia al entorno operativo y en especial normativo en que se
desenvuelve la mayoria de las privatizadas. Ello no solo involucra a
los importantes incrementos y reestructuraciones tarifarias efectua-
das con anterioridad a la firma de los contratos de transferencia o conce-
sion, sino también a las multiples clausulas de ajuste tarifario que
reconocen los distintos marcos reguladores (ilegales en el marco de la
Ley de Convertibilidad, como la indexacion tarifaria en funcion de la
inflacion de los EE.UU.), a las recurrentes renegociaciones contrac-
tuales que siempre han tendido a preservar los privilegios de las em-
presas privatizadas, a la peculiar forma en que se aplico en el ambito
de los servicios publicos la clausula de “neutralidad tributaria”, y a la
no-transferencia a usuarios y consumidores de los importantes incre-
mentos en la “eficiencia microeconémica” de las prestatarias de tales
servicios.

Del conjunto de las consideraciones precedentes surge a las claras la
existencia de rentas de privilegio a favor de las empresas prestatarias de
los servicios privatizados. Las asimetrias de desempefio econémico que
quedan de manifiesto en el interior de las 200 mas grandes empresas
del pais se ven replicadas —e incluso resultan aun mas notorias y signi-
ficativas— si se amplia el campo de andlisis a partir de las posibilidades
que brinda la informacién que recientemente ha publicado el INDEC!?,
la cual se refiere ahora a las 500 empresas de mayor facturacion del
pais. Al respecto, en los Graficos N°3 y N°4 se puede constatar que
mientras en 1993 sesenta y dos empresas privatizadas —el 12,4% del
panel— daban cuenta del 42% de las utilidades acumuladas por el con-
junto de las 500 mayores firmas del pais, siete afios después, en el 2000,
la cantidad de privatizadas que forman parte de la capula empresaria
local se elevo a 84 (el 16,8% del panel relevado), al tiempo que su apor-
te a la masa de beneficios internalizada por esas 500 companias lideres
asciende al 86% del total. Nuevamente, vale reiterar que poco o nada
puede asignarsele a los diferenciales que pudieran existir en cuanto a

19. Véase INDEC (2002), Encuesta Nacional a Grandes Empresas, 2000, Instituto
Nacional de Estadistica y Censos, Buenos Aires.
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eficiencia microeconomica de los distintos subconjuntos de firmas; es
indudable que es el propio contexto normativo y regulador el que ex-
plica tan profundas asimetrias de desempeno.

Gréfico N° 3
Distribucion de las empresas integrantes de la cipula segin vinculo

con las privatizaciones, 1993-2000 (valores absolutos)
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Fuente: Area de Economia y Tecnologia de la Flacso en base a INDEC, “Encuesta Nacio-
nal a Grandes Empresas”

Gréfico N° 4
Distribucion de las utilidades de las empresas integrantes de la clpula
segun vinculo con las privatizaciones, 1993-2000 (porcentajes)
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Fuente: Area de Economia y Tecnologia de la Flacso en base a INDEC, “Encuesta Nacio-
nal a Grandes Empresas”
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En mas de una oportunidad, se ha cuestionado que esas muy dife-
renciales tasas de beneficio de las privatizadas sobre el resto de las
grandes firmas del pais solo resultan validas en cuanto a su relacion
con los respectivos niveles de facturacion. Sin embargo, los resulta-
dos no difieren sustancialmente si se consideran las tasas de retorno
sobre el patrimonio neto que en el ambito de las privatizadas resultan,
también, ampliamente superiores a las que cabria considerar como
“justas” y “razonables”. Como se aprecia en el Cuadro N°3, las em-
presas de servicios privatizados han obtenido, entre 1994 y 1999, una
rentabilidad media sobre el patrimonio del orden del 15%. En todos
los sectores, con la excepcion del de distribucion de energia eléctrica
(que presenta una rentabilidad media sobre el patrimonio del 5,6%,
aunque, como surge de la informacion presentada, en franco vy siste-
matico ascenso hasta 1998)?°, 1a tasa de beneficio siempre superay en
muchos casos con holgura el 10%.

A los efectos de captar mas acabadamente la magnitud de los valores
mencionados, cabe destacar que la rentabilidad media sobre el patrimo-
nio neto de las cien empresas mas grandes del pais (excluidas las priva-
tizadas) fue, en 1999, de “apenas” el 3,4%. Se trata, sin duda, de una
clara dicotomia al interior de la ctipula empresaria del pais que se en-
cuentra estrechamente ligada a las especificidades normativas que deli-
mitan el accionar de las distintas firmas lideres de la economia argentina.

Ello denota, naturalmente, diferencias sustantivas en las respecti-
vas tasas de ganancia a favor de las empresas privatizadas (en contra-
posicion a los respectivos niveles de riesgo empresario involucrado y
a la consiguiente “razonabilidad” de los beneficios obtenidos y de las
tarifas cobradas, principalmente, a los usuarios residenciales y a las
Pymes). La transferencia de activos subvaluados con poder monopélico
u oligopolico bajo condiciones de reserva legal de mercado, la preser-
vacion normativa y reguladora de rentas extraordinarias de privilegio,
la “debilidad” —en rigor, funcionalidad a sus intereses— de los meca-
nismos reguladores (tanto en el plano tarifario como, por ejemplo, en

20. En 1999 se produce una caida de consideracion en la rentabilidad de las em-
presas eléctricas (tanto se la mida en relacion con las ventas como en funcion del
patrimonio neto). Ello es explicado en su totalidad por la brusca contraccion (de mas
del 75%) que se registro en las ganancias de Edesur, como producto de las sanciones
vinculadas al “apagon” de febrero de dicho afio.
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el de la defensa de la competencia y del consumidor), el nulo grado de
exposicion a cambios de las condiciones de contexto le confieren a las
empresas privatizadas una serie de “ventajas de insercion” que en nada
se asemejan a las condiciones bajo las que deben desempenarse las
restantes empresas lideres del pais.

La competitividad de la economia

En términos generales, la sola consideracion del comportamiento
de los precios relativos a favor de los servicios privatizados y en detri-
mento de los sectores productores de bienes emerge como un primer
elemento de juicio insoslayable que permitiria inferir que, en un pla-
no muy general de analisis, las privatizaciones han afectado negativa-
mente a la competitividad de la economia argentina.

Sin embargo, en ese marco global podria distinguirse una diversi-
dad de sectores (en especial aquellas grandes plantas industriales elec-
tro intensivas) que han visto abaratados algunos de sus principales
componentes de costos con su consiguiente impacto positivo sobre
sus niveles de competitividad. En contraposicion, aquellos otros sec-
tores (como buena parte de la produccion agricola) para los que el
costo del transporte emerge como un elemento significativo dentro
de su estructura de costos se han visto profundamente afectados por
la convergencia de las elevadas tarifas de peaje y el creciente precio
del gas oil —hasta mediados de 1999 en que se altera, en buena medi-
da, parte de los criterios rectores de la regulacion tarifaria de las con-
cesiones por peaje de las rutas nacionales?!, aunque también, y en
relacion con esa misma modificacion, se les incremento el precio del
gas oil—.

Al respecto, podria identificarse una muy heterogénea gama de si-
tuaciones y de efectos diferenciales segun los distintos sectores
elaboradores de bienes y de acuerdo a los diversos segmentos que los
conforman (muy particularmente entre las grandes empresas que en
diversos servicios —electricidad, gas, telecomunicaciones— gozan real

21. Véase Capitulo II donde se describe el cambio de actitud oficial respecto al
financiamiento de la red vial nacional a partir de mediados de 1999 y, en particular,
en el afio 2001 al fijarse un impuesto extraordinario al gas oil.
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o potencialmente de menores tarifas relativas respecto a las de la ma-
yor parte de las Pymes). Sin embargo, como se desprende de las pri-
meras consideraciones y particularmente desde la segunda mitad de
los noventa, el creciente cuestionamiento de diversos sectores empre-
sarios?? denota que, en términos generales, el posicionamiento com-
petitivo de la mayor parte de los sectores productores de bienes se ha
visto deteriorado frente al comportamiento de las tarifas de los servi-
cios publicos, mas atin en un contexto de deflacion de precios y, como
viene ocurriendo desde 1998, de persistente depresion economica
doméstica.

En relacion con esto ultimo, cabe una breve digresion. La distor-
sion de la estructura de precios relativos que tuvo lugar en los afos
noventa se dio en el marco de un proceso de apertura comercial de
tipo shock, que presento un sesgo claramente discriminatorio y
asimétrico, en tanto perjudico especialmente a aquellos mercados en
los que las pequenias y medianas empresas tenian una significativa
gravitacion economica. En tal sentido, debe tenerse presente que la
mayoria de las empresas de menor tamano no contd, a diferencia de
una proporcion considerable de las grandes firmas (muchas de las
cuales, cabe enfatizar, participaron directa o indirectamente en la pro-
piedad de las principales empresas privatizadas), con algunos meca-
nismos que le permitieran eludir y/o enfrentar exitosamente la
competencia de bienes provenientes del exterior (escalas tecno-pro-
ductivas y comerciales, niveles de productividad, control oligopélico
de los canales de importacion, posibilidad de acceso a financiamiento
a tasas de interés “razonables”, capacidad de reducir costos a partir
del grado de integracion vertical y/u horizontal de sus actividades,
etc.).

En ese contexto, es indudable que la combinacion del incremen-
to de costos derivados de la evolucion de las tarifas de la mayor
parte de los servicios publicos, la distorsion en la estructura de pre-
cios relativos de la economia argentina resultante de la misma y el
afianzamiento de un patrén de apertura de la economia con un claro
sesgo importador constituyeron algunos de los principales factores
explicativos de la aguda crisis que atraviesan las pequenas y media-

22. Por ejemplo, los del llamado Grupo Productivo y diversas Camaras empresa-
rias vinculadas al transporte.
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nas empresas durante el decenio de los afios noventa y, por lo tanto,
de la profundizacion de los procesos de desindustrializacion y de
desarticulacion del tejido manufacturero local, cuya génesis histori-
ca se ubica, en ambos casos, en la segunda mitad del decenio de los
setenta.

Sin duda, esa pérdida de competitividad de buena parte —si no la
generalidad— de los sectores productores de bienes no deviene unica-
mente, ni mucho menos, de los efectos derivados de las privatizaciones.
Sin duda, la politica cambiaria, las caracteristicas de la apertura de la
economia, la cuasi omision publica en materia de politicas y acciones
antidumping emergen como componentes, entre otros, tan o mas im-
portantes que los impactos directos de la evolucion de las tarifas de
los servicios publicos privatizados. No obstante ello y mas alla de al-
gunos ejemplos puntuales, el comportamiento general de las tarifas
de los servicios —-muy particularmente por su indexacion por indices
de precios externos que crecieron, en los ultimos afios, muy por enci-
ma de los locales— ha asumido un papel protagénico en la pérdida de
competitividad de la economia argentina en su conjunto.

De todas maneras, ademas de ese “efecto indexacion” por indices
externos, la propia regulacion tarifaria de la mayor parte de los ser-
vicios privatizados en poco o nada ha coadyuvado a la mejora en la
competitividad de la economia. Muy por el contrario, las propias
“debilidades” e inconsistencias regulatorias han devenido, por ejem-
plo, en la no-transferencia de las “ganancias de eficiencia” de las
privatizadas hacia sus usuarios y consumidores. En efecto, en la
medida en que los propios mecanismos de regulacion no contem-
plan, salvo escasas excepciones??, que parte sustantiva de las mejo-
ras en la productividad y en la eficiencia de las privatizadas sea
transferida mediante reducciones tarifarias al conjunto de los usua-
rios —el llamado factor “x” de eficiencia en el marco del mecanismo
del price cap—, tales ganancias de productividad son internalizadas y
apropiadas por las propias empresas mono u oligopolicas que pres-
tan los servicios. En ese marco, en la medida en que la regulacion
publica siga omitiendo la aplicacion de ese componente esencial del
mecanismo de regulacion tarifaria que, en consonancia con los avan-

23. Hasta el presente solo aplicado en el caso del gas natural.
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ces y mejoras de “eficiencia” y productividad de las companias pres-
tatarias, deberia conllevar una reduccion de los consiguientes cos-
tos del servicio, en especial para los sectores productores de bienes,
el impacto efectivo de la evolucion de las tarifas de las privatizadas
continuara redundando negativamente sobre la competitividad de
la economia.

Conformacion y consolidacion de monopolios, y concentracion y centra-
lizacion del capital

La absoluta despreocupacion por difundir la propiedad del capi-
tal de las empresas publicas a transferir al capital privado emerge
como otro de los rasgos distintivos del vasto programa privatizador,
plenamente consistente con los objetivos politico-institucionales per-
seguidos. Este, como otros tantos aspectos, contrasta con otras ex-
periencias internacionales (incluso con la britanica, bajo la
administracion conservadora) que, por el contrario, le asignaron un
papel decisivo (aun desde una perspectiva politica) a la difusion de
la propiedad a través del mercado de capitales o, incluso, a la entre-
ga gratuita de acciones u ofertas preferenciales para los usuarios de
los distintos servicios.

Por el contrario, en el ejemplo argentino en la generalidad de los
casos se fijaron patrimonios minimos muy elevados para poder parti-
cipar de las licitaciones y concursos o, en su defecto, tales montos
patrimoniales constituian una de las variables principales a conside-
rar al momento de la precalificacion y/o adjudicacion. En otras pala-
bras, la capacidad patrimonial de los potenciales interesados se
convirtio, de hecho, en la principal barrera al ingreso en este “merca-
do” privilegiado de las privatizaciones.

En ese contexto era inevitable que la consecucion del programa
operara, como efectivamente ocurrio, como propulsor de la
profundizacion del proceso de concentracion y centralizacion del ca-
pital. En la mayoria de los procesos concluidos en el pais, el propio
llamado a licitacion favorecio la presencia de pocos oferentes y la
colusion de ofertas reforzandose, en la generalidad de los casos, por la
coordinacion y la capacidad de lobbying empresario en torno a las
mismas. Esto devino, por un lado, en una acentuada concentracion
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de la propiedad de las empresas y de las dareas “desestatizadas” en un
muy reducido numero de grandes agentes economicos, y, por otro, en
la sobrevivencia o el reforzamiento de monopolios u oligopolios lega-
les, con la consiguiente consolidacion de mercados protegidos, en
condiciones reguladoras que aseguran bajos o nulos riesgos empresa-
rios y elevados margenes de libertad para la fijacion de tarifas deriva-
dos, en lo sustantivo, de la funcionalidad de las respectivas normativas
sectoriales (y/o de sus posteriores renegociaciones) en relacion con
los intereses de las firmas prestatarias.

La dindmica asumida por el proceso de privatizacion trajo apareja-
da la consolidacion estructural de un conjunto reducido de conglo-
merados empresarios, los cuales pasaron a controlar empresas que
operan en sectores que poseen una clara importancia estratégica en
tanto, por ejemplo, definen la competitividad de una amplia gama de
actividades economicas y la distribucion del ingreso. Como queda
reflejado en el Cuadro N°4 , tales actores cubrieron practicamente la
totalidad de los sectores publicos privatizados, lo cual les brindo la
posibilidad de insertarse en aquellas areas decisivas —si no determi-
nantes— en la delimitacion de la estructura de precios y rentabilidades
relativas de la economia argentina en los noventa.

A titulo ilustrativo, cabe resaltar el ejemplo que ofrece el sector
energético en su conjunto. Al respecto, los grupos econémicos Astra®?,
Pérez Companc, Soldati y Techint se consolidaron —a partir de la
privatizacion de YPE Gas del Estado, Segba, Agua y Energia e
Hidronor— como los actores centrales del conjunto del mercado ener-
gético nacional. Ello se aprecia en que estos ex contratistas del Estado
(la llamada “patria contratista”) se adjudicaron las principales areas
petroleras transferidas al sector privado, al tiempo que participaron
en la propiedad de algunas de las empresas responsables de la presta-
cion de los servicios de generacion y/o transporte y/o distribucion de
gas natural y energia eléctrica.

24. Luego absorbido por el holding espafiol Repsol.
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Este significativo poder de mercado sobre el conjunto del sector
energético local se ve potenciado si se considera que son, simultdnea-
mente, grandes usuarios industriales para los que el petroleo, el gas
natural y la electricidad constituyen sus principales insumos energé-
ticos (es el caso de Astra en la elaboracion de bienes derivados del
petrdleo, de Pérez Companc en la produccion petroquimica, de Soldati
en la fabricacion de fertilizantes y distintos agroquimicos, y de Techint
en la industria siderurgica). Por otra parte, todos ellos son importan-
tes productores de gas natural y petroleo mientras que en algunos
casos son fabricantes de equipos y materiales para la actividad (como
el conglomerado Techint, que controla la produccion local de tubos
sin costura, utilizados fundamentalmente para el transporte de gas y
petroleo).

En definitiva, el caso de la privatizacion del sumamente estraté-
gico mercado energético local pone claramente en evidencia como
desde el aparato estatal se busco favorecer a un conjunto muy redu-
cido de grandes conglomerados empresarios al transferirles no sélo
un alto grado de determinacion sobre la evolucion del sector y, por
ende, de numerosas actividades (en especial las vinculadas a la ela-
boracion de bienes manufactureros), sino incluso espacios de apro-
piacion de renta de recursos de caracter no renovable (como en el
caso petrolero)?’.

El hecho de que los mismos actores participen simultaneamente
en distintos eslabones de la cadena energética no sélo redujo, en gran
medida, las posibilidades de garantizar un funcionamiento mediana-
mente competitivo del sector (uno de los principales objetivos por los
que se promovio y justifico la privatizacion de Gas del Estado, YPF y
las empresas eléctricas nacionales), sino que también elevo conside-
rablemente el riesgo de que tales actores instrumenten distintos tipos
de practicas discriminatorias (subsidios cruzados, precios de transfe-
rencia, etc.) con efectos negativos sobre el funcionamiento de otros
mercados, en especial de aquellos industriales energo-intensivos.

25. Diferencia sustantiva con otros paises latinoamericanos. Por ejemplo, Chile
mantuvo la propiedad estatal de CODELCO (la empresa productora de cobre que, a
su vez, constituye uno de sus principales bienes de exportacion), mientras que Méxi-
co hizo lo propio con PEMEX (la productora de hidrocarburos, de la cual obtiene una
parte considerable de sus ingresos externos).

56



DIAGNOSTICO DE LA SITUACION, A FINES DE 2001, DE LAS AREAS Y...

Dificilmente los procesos mencionados, a simple titulo de ejem-
plo, puedan deberse, tal como suelen afirmar los defensores de las
politicas neoconservadoras de los afios noventa, a los supuestos “erro-
res de disenno” y/o “deficiencias reguladoras” que habrian caracteriza-
do al proceso de privatizacion, sino que mas bien revelan una explicita
decision politica de favorecer a determinados intereses economico-
sociales, en el marco de la “sed de reputacion” del gobierno
justicialista®®. Ello se visualiza en el hecho de que las empresas publi-
cas fueron transferidas en la generalidad de los casos a ciertos grupos
economicos que, antes de que se pusiera en practica el proceso de
privatizacion, ya detentaban ostensibles posiciones dominantes en los
respectivos sectores. Es el caso de, por ejemplo, Techint en la activi-
dad petrolera, la gasifera, la eléctrica, la telefonica y la siderurgica;
Pérez Companc en todo el mercado energético y en el de telefonia; y
Astra y Soldati en el ambito energético. Naturalmente, ello derivo en
la consolidacion del ya de por si muy considerable poderio estructu-
ral de estos actores que, por esta via, reforzaron su control sobre va-
riables claves que definen el sendero evolutivo de la economia
argentina.

Asi, es posible concluir que las privatizaciones constituyeron un
verdadero “traje a medida” de los mismos actores economicos que se
habian consolidado estructuralmente a partir de la politica economi-
ca de la dictadura militar. Las modalidades de los diversos procesos
de privatizacion —exigencias patrimoniales minimas, requisitos técni-
cos, celeridad, importancia del poder de lobbying doméstico, etc.— fa-
cilitaron e incluso indujeron el despliegue de distintos tipos de
estrategias por parte de los principales conglomerados locales,
inscriptas en una creciente polarizacion del poder economico. Al res-
pecto, pueden identificarse tres logicas de comportamiento (no nece-
sariamente excluyentes entre si):

26. En este sentido, véase Azpiazu, D.(2001), “Las privatizaciones en la Argenti-
na. ¢ Precariedad regulatoria o regulacion funcional a los privilegios empresarios?”,
Revista Ciclos en la historia, la economia y la sociedad, N° 21; y Azpiazu, D., Schorr, M.
(2001), “Las privatizaciones en la Argentina: desnaturalizacion de la regulacion pu-
blica y ganancias extraordinarias”, ponencia presentada en el Primer Congreso de la
Asociacion Argentina de Estudios de Administracion Publica, Facultad de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales de la UNR, Rosario.
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— los grupos economicos que a través de alguna/s de su/s firma/s
controlada/s o vinculada/s adquirieron empresas publicas o tenen-
cias accionarias del Estado en companias que operan en el mismo
sector de actividad en el cual estaban insertos (estrategia de con-
centracion). Tal es el caso, por ejemplo, del grupo Indupa y su
participacion en Petropol e Induclor; de Garovaglio y Zorraquin,
que a partir de Ipako adquirio Polisur; o del conglomerado Techint,
que se adjudico la mayoria accionaria de SOMISA. Idéntico feno-
meno se manifiesta en la privatizacion de las areas centrales y se-
cundarias de explotacion petrolifera que, en su mayoria, pasaron a
manos de las principales empresas del sector (Pérez Companc,
Astra, Techint y la Cia. Gral. de Combustibles del grupo Soldati).

— Los conglomerados empresarios que adquirieron u obtuvieron la
concesion de empresas o servicios publicos para lograr, directa o
indirectamente, un mayor grado de integracion vertical u horizon-
tal de sus actividades al ingresar a mercados desde los cuales se
proveen de un insumo clave —“aguas arriba” y/o “aguas abajo”-
para sus principales producciones (estrategia de integracion). Los
ejemplos son muchos y muy diversos: las sidertirgicas de Techint y
Acindar que lograron integrar la produccion y la distribucion de
energia eléctrica y gas, insumos fundamentales de su produccion;
las principales empresas aceiteras (Bunge y Born, Cia. Continental,
La Plata Cereal, La Necochea Quequén, Aceitera General Deheza,
etc.) en lo atinente a ferrocarriles e instalaciones portuarias; el prin-
cipal oligopolio cementero (Loma Negra) en el transporte ferro-
viario de carga; las proveedoras de ENTel en la privatizacion de
dicha empresa (los grupos Pérez Companc y Techint); las empre-
sas petroleras que pasaron a controlar refinerias, destilerias, oleo-
ductos, instalaciones portuarias, flota petrolera, etc.

— Los grupos econdémicos que tuvieron una activa y difundida pre-
sencia en los distintos procesos de privatizacion o, en otros térmi-
nos, que priorizaron una estrategia de diversificacion de sus
actividades hacia diferentes servicios privatizados poco —o nada—
vinculados entre si por relaciones tecno-productivas y/o de carac-
ter comercial (estrategia de conglomeracion). Basta con sefalar, en
este sentido, al grupo Pérez Companc (generacion, transmision y
distribucion de energia eléctrica, transporte y distribucion de gas,
explotacion de petroleo en dreas centrales y secundarias que eran
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propiedad de YPE, refinerias y destilerias, telecomunicaciones, etc.),
al conglomerado Techint (generacion y distribucion de energia eléc-
trica, explotacion petrolifera, transporte de gas, ferrocarriles, tele-
comunicaciones, rutas nacionales, industria siderurgica, etc.), o al
grupo Soldati (generacion y transmision de energia eléctrica, trans-
porte y distribucion de gas natural, explotacion petrolifera y desti-
lerias, ferrocarriles, telecomunicaciones, aguas y servicios cloacales,
etc.). Sin duda, el caso mas ilustrativo de este tipo de estrategia lo
constituye el CEI Citicorp Holdings?” que ingres6 al mercado
gasifero —en los segmentos de transporte y distribucion—, al de ener-
gia eléctrica —generacion y distribucion—, al telefonico?® y al side-
rurgico —resulté adjudicatario de Altos Hornos Zapla-—.

Indudablemente, estas distintas estrategias empresarias frente al
programa de privatizaciones indican que la creciente oligopolizacion
y conglomeracion de la economia argentina, la polarizacion del poder
econdmico en un nucleo reducido de conglomerados empresarios, y
la consolidacion y preservacion de reservas de mercado con rentas de
privilegio emergen como algunos de los principales impactos de las
formas de desarrollo de dicho programa.

Con respecto al caracter propulsor de las privatizaciones en térmi-
nos de la concentracion de los mercados, cabe destacar que el mismo
se puede verificar en tres niveles diferentes, aunque claramente arti-
culados entre si. En primer lugar, a nivel de las empresas privatizadas
se observa un acentuado grado de concentracion de la propiedad en
manos de un numero muy reducido de accionistas. En efecto, en casi
todas las privatizaciones las tenencias accionarias se concentraron, a
lo sumo, en tres o cuatro firmas o grupos que conforman los consor-
cios adjudicatarios. En otras palabras, fueron unos pocos actores eco-
nomicos los que pudieron ingresar al “negocio” de las privatizaciones;
fenomeno que, sin duda, se encuentra estrechamente ligado al objeti-
vo central por el cual se implemento la politica privatizadora (conso-
lidar una “comunidad de negocios” que sirviera de sustento —no so6lo

27. Un fondo de inversiones en el que participaban, entre otros, el Citibank y el
grupo local Republica, propiedad de Raul Moneta.

28. Fue uno de los accionistas mas importantes del consorcio controlador de
Telefonica de Argentina.
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economico— al programa neoconservador de la administracion
Menem).

En segundo lugar, a nivel del proceso en si es posible constatar
que, con la excepcion de algunas areas y empresas —marginales en
cuanto a su importancia econémica—, practicamente no existen ca-
sos de empresas privatizadas en cuyos respectivos consorcios
adjudicatarios no se encuentre alguno de los principales conglome-
rados empresarios que desarrollan actividades en el pais. De esta
manera, la capacidad patrimonial y de lobbying de los potenciales
interesados devino en la principal “barrera al ingreso” al “merca-
do” privatizador. Esa capacidad de lobbying, y, consiguientemente,
el alto grado de subrogacion del Estado denotan tanto la necesidad
que tuvo el capital extranjero —sea financiero o productivo— de aso-
ciarse a la elite economica local como forma de participar
exitosamente —de superar esa barrera a la entrada— en la “reforma”
del Estado argentino, como también muestran una creciente y
marcada subsuncion del aparato estatal a los intereses de ambos.
En suma, puede afirmarse que la presencia de un grupo economico
de relevancia en el interior de los consorcios constituyé una suerte
de condicion suficiente y, fundamentalmente, necesaria para resul-
tar adjudicatario de las distintas licitaciones.

En tercer lugar, y a nivel de la estructura de los mercados, a pesar de
la transferencia de monopolios publicos al sector privado no se modi-
fico la dinamica de funcionamiento de los diversos mercados
involucrados. En efecto, no obstante la segmentacion realizada en gran
parte de los mismos (energia eléctrica, gas natural, etc.) y a pesar de
que uno de los argumentos centrales en pos de la privatizacion de
empresas estatales era que ello traeria aparejado un mayor nivel de
competencia, dichos mercados siguieron caracterizandose por una
estructura fuertemente concentrada (de tipo monopdlica o a lo sumo
oligopolica) y con muy elevados niveles de integracion vertical y/u
horizontal.

La profundizacion del proceso de concentracion del capital asocia-
do a la transferencia de empresas publicas al sector privado refleja,
asimismo, la consolidacion de una tendencia que se remonta —aunque
en ese entonces en forma incipiente— a mediados de la década de los
setenta: la asociacion entre los grandes grupos economicos locales
con firmas de capital extranjero. En efecto, como fuera mencionado,
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practicamente no existieron ejemplos de empresas o unidades de ne-
gocios privatizadas que no hayan sido adjudicadas a consorcios patro-
cinados por grupos econdémicos locales y empresas o conglomerados
de capital extranjero (y, en muchos casos, a la propia banca acreedo-
ra). Asi, lo que en el pasado habia sido casi una excepcion (Pecom
Nec, en la segunda mitad de los setenta) paso a ser, en los afios noven-
ta, una de las principales formas de radicacion de las empresas ex-
tranjeras en la Argentina. Desde la perspectiva del capital extranjero,
y a diferencia de los patrones de comportamiento predominantes du-
rante la sustitucion de importaciones —instalacion de subsidiarias con
control accionario excluyente o claramente mayoritario—, la asocia-
cion con los grandes grupos locales supone un reconocimiento tacito
del poder doméstico de estos ultimos y de la necesaria recurrencia a
su capacidad de lobbying para superar las “barreras a la entrada” en
estos nuevos y privilegiados mercados®°.

En sintesis, la escasa preocupacion oficial por difundir la propie-
dad de las empresas privatizadas devino en efectos agregados de con-
centracion de capital que, a su vez, atentaron contra el propio
desenvolvimiento “competitivo” de los mercados privatizados y de
un numero considerable de sectores de actividad. En ese sentido, es
importante remarcar que el Estado no so6lo se desprendio de activos
sino que, fundamentalmente, transfirio al capital concentrado inter-
no un decisivo poder regulador sobre la estructura de precios y
rentabilidades relativas de la economia argentina. Esto ultimo es par-
ticularmente importante de destacar por cuanto la capacidad de con-
trol sobre la estructura de precios y rentabilidades relativas, a través
del manejo de las tarifas de los servicios publicos, habia sido uno de
los principales instrumentos de politica economica con que habia con-
tado el Estado argentino durante largas décadas.

29. Cabe destacar que, a diferencia de lo que ocurri6 en otros paises, en el caso
argentino los contratos de concesion no establecian como requisito la participacion
de empresas nacionales en los consorcios adjudicatarios. De ello se infiere que una de
las principales variables —si no la de mayor significacion— para explicar los motivos
por los cuales en practicamente la totalidad de las empresas privatizadas participo
alguno de los grupos econémicos mds importantes del pais remite al notable poder
de lobbying de estos actores y, en estrecha relacion con ello, a una férrea articulacion
de intereses entre el capital concentrado interno y la clase politica.
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El sector externo

Otro de los usuales argumentos de la ortodoxia neoliberal a favor
de las privatizaciones derivaba de los efectos positivos de éstas sobre
el sector externo de la economia, tanto como producto directo de los
ingresos de divisas a las que darian lugar como, indirectamente, via el
“derrame” de sus efectos sobre el abaratamiento de los costos empre-
sarios y, por ende, sobre la propia competitividad de la economia.

Sin embargo, el analisis integral de los mismos remite a conside-
raciones ajenas a las prometidas, mas aun si se tiene en cuenta la
diferenciacion del corto plazo —el de mayor relevancia en términos
de los objetivos politico-institucionales del establishment y, en parti-
cular, de la administracion Menen— de sus resultantes de mediano y
largo plazo.

En efecto, a corto plazo los ingresos de capitales derivados de los
recursos que percibio el Estado en efectivo por la transferencia de sus
empresas ejercieron un impacto muy positivo sobre la balanza de pa-
gos. En el ejemplo argentino ello adquirio particular significacion eco-
nomica, a punto tal de asumir un papel decisivo en la reversion de
una tendencia que se remontaba a mads de una década atras: las per-
manentes transferencias netas de capitales locales al exterior®®. Asi-
mismo, este importante ingreso de capitales asociado a las
privatizaciones jugo un papel determinante en el inicio de la
Convertibilidad —incluso como sostén de la paridad cambiaria— y en
el importante crecimiento econdomico que se registro en los primeros
anos de la década de los noventa (bajo este esquema cambiario, el
volumen de dinero circulante en la economia y, derivado de ello, el
nivel de actividad interna dependen positivamente del saldo de la ba-
lanza de pagos).

En ese contexto es pertinente senalar que el principal efecto posi-
tivo de las privatizaciones —el ingreso de capitales— se verifico exclusi-
vamente durante el proceso de desestatizacion de las empresas publicas
(nuevamente un impacto de caracter puntual). A medida que las mis-

30. Véase al respecto Basualdo, E. (2000), Concentracion y centralizacion del capi-
tal en la Argentina durante la década de los noventa. Una aproximacion a través de la
reestructuracion economica y el comportamiento de los grupos economicos y los capitales
extranjeros, FLACSO/Universidad Nacional de Quilmes/IDEP, Buenos Aires.
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mas fueron transferidas al sector privado cobré forma otro efecto so-
bre la balanza de pagos que no es transitorio sino permanente, pero
de signo contrario al original. Se trata de la creciente remision de uti-
lidades y dividendos al exterior por parte de los consorcios que resul-
taron adjudicatarios de las empresas privatizadas; flujo de divisas que
involucra también, como se analiza posteriormente, a los socios na-
cionales de tales consorcios. A ello se le adiciona, en muchos casos,
las remesas en concepto de gerenciamiento (management fee) que, al
igual que las anteriores y a diferencia del ingreso original de divisas,
asumen el caracter de flujo permanente.

Otro importante efecto (en este caso positivo) de las privatizaciones
sobre la balanza de pagos es aquel que surge de la supresion de los
servicios correspondientes a los titulos de la deuda externa, los que
fueron capitalizados como parte de pago por la propiedad o conce-
sion de las empresas transferidas al sector privado. Sin embargo, esa
disminucion de la deuda externa fue mas que compensada por el nue-
vo endeudamiento concretado durante el periodo por las firmas pri-
vadas, generandose un incremento neto de consideracion del stock de
deuda externa®! . En ese aumento neto del endeudamiento externo en
el marco del propio programa de privatizaciones subyace otro feno-
meno no ajeno a dicho proceso. Se trata de cambios en su composi-
cion que denotan el comienzo de un nuevo ciclo de endeudamiento
externo liderado por el sector privado, en general, y por aquellos gru-
pos empresarios que resultaron adjudicatarios de las empresas priva-
tizadas, en particular.

Ello ha estado asociado en lo sustantivo a, por lo menos, tres facto-
res: primero, al incremento sustancial en el patrimonio de tales em-
presas y/o grupos econoémicos con la consiguiente facilidad de acceso
privilegiado a los mercados financieros internaciones; segundo, a que
cuentan con una elevada rentabilidad garantizada normativamente (lo
cual, en conjuncion con lo anterior, convierte a estos actores en acree-
dores privilegiados para la banca local e internacional); y tercero, a
que recibieron en la generalidad de los casos empresas sin pasivos
(esto ultimo sin mencionar que la mayoria de los conglomerados eco-
nomicos que participaron activamente de las privatizaciones se en-
contraban saneados en lo que respecta a sus pasivos, dado que durante

31. Véase nuevamente Basualdo, E. (2000), op. cit.
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los anos ochenta se habia transferido el grueso de su deuda —tanto
externa como interna— al conjunto de la sociedad argentina mediante
diversos mecanismos de “socializacion”).

Esa facilidad de acceso a los mercados internacionales que tuvie-
ron las privatizadas a tasas y demas condiciones incomparablemente
mas favorables que las locales torno viable, también, la canalizacion
de tales recursos hacia la valorizacion financiera en el mercado local??
y hacia la adquisicion de empresas que le permitieron consolidar y/o
ampliar sus respectivas posiciones dominantes en mercados proxi-
mos o afines a los que originalmente fueran objeto de las privatizaciones
(el caso de las telefonicas es, seguramente, el mas emblematico).

Por otro lado, y muy particularmente desde mediados de 1995,
se asiste a una creciente transferencia de capitales al exterior deriva-
da, en la generalidad de los casos, de la venta de tenencias accionarias
—con rentabilidades patrimoniales anuales que a veces superan el 80%
anual®*>-. Tales transferencias sumadas a las que se derivan de, entre
otros, los elevados margenes de remision de utilidades —con su correlato
en escasos niveles relativos de reinversion de recursos propios— han
compensado holgadamente los iniciales efectos positivos del ingreso
de capitales para la adquisicion de las empresas privatizadas.

Por ultimo, siempre desde la perspectiva del sector externo y aun-
que su impacto economico-social trasciende al estricto mercado de
capitales, los efectos de las privatizaciones sobre el mercado de bienes
han sido por demads negativos e incluso decisivos en el des-
mantelamiento de buena parte de la industria proveedora de bienes y
equipos para tales firmas*. La practica generalizada por parte de los
consorcios prestatarios de los servicios privatizados de importar la
casi totalidad de los equipos e insumos (sobre todo a empresas afilia-

32. En otras palabras, no todo el financiamiento externo se oriento a las inversio-
nes muchas veces comprometidas e incumplidas.

33. Véase al respecto Azpiazu, D. y Schorr, M. (2001), “Privatizaciones, rentas de
privilegio, subordinacion estatal y acumulacion del capital en la Argentina contem-
pordnea”, op. cit.

34. Cabe resaltar que las importaciones de las empresas privatizadas (36) que
integran el panel de las 500 mas grandes del pais incrementaron sus importaciones,
entre 1996 y 1999, de 710,5 millones de dolares a mas de dos mil millones de la
misma moneda. Véase INDEC (2001), Grandes Empresas en la Argentina, 1999, Insti-
tuto Nacional de Estadistica y Censos, Buenos Aires.
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das con la consiguiente presuncion de recurrencia a precios de trans-
ferencia) ha derivado en la desaparicion de una multiplicidad de com-
panias (no s6lo Pymes sino también algunas grandes firmas) que
tradicionalmente eran proveedoras de las empresas publicas. Ello se
ha visto favorecido ante la omision publica de exigencias ciertas en
cuanto al cumplimiento de la legislacion de las Leyes N°5.340 —de
“Compre Argentino”— y N°18.875 —de “Contrate Nacional”-. Por el
contrario, y varios juicios asi lo avalan, las empresas concesionarias o
licenciatarias de los servicios privatizados no han satisfecho, siquiera
en la generalidad de los casos, la obligacion de llamar a licitacion na-
cional para la adquisicion de sus equipos e insumos. De alli se deriva,
naturalmente, otro importante impacto indirecto no ya sobre el sector
externo sino sobre el mercado de trabajo (tema que es abordado mas
adelante).

En sintesis, con ciertas similitudes respecto a la caracterizacion
general del impacto de las privatizaciones sobre las cuentas publicas,
en lo referido al sector externo se manifiesta un fenémeno no muy
disimil y consistente con los objetivos politico-institucionales del pro-
grama privatizador: efectos positivos de corto plazo y crecientes
desequilibrios de mediano y largo plazo, algunos de ellos de muy difi-
cil reversion.

La problemaitica fiscal

Uno de los argumentos centrales y de los mds esgrimidos para pro-
mover e implementar el programa de privatizaciones fue que el mis-
mo iba a asumir un papel decisivo en la resolucion definitiva del fuerte
desequilibrio fiscal que, a juicio de sus impulsores, era la resultante
historica de la propia crisis del Estado “benefactor”. Ello invita a re-
flexionar someramente en torno a algunos de los principales efectos
fiscales emergentes, directa e indirectamente, del desarrollo del pro-
grama e incluso de las recurrentes renegociaciones contractuales que
lo acompanaron.

Sin duda, el principal impacto fiscal que se deriva del mismo —de
caracter puntual- devino de los ingresos en efectivo que percibio el
Estado por la transferencia de empresas, de tenencias accionarias o de
determinadas concesiones (aproximadamente 13 mil millones de do-
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lares). Se incorporo asimismo un nuevo rubro —ya asumiendo el ca-
racter de flujo permanente— derivado de los recursos tributarios origi-
nados en el pago de impuestos —esencialmente sobre las ganancias
que, como se vera, por el caracter de extraordinarias que asumieron
conllevaron importantes recursos al fisco— por parte de los consorcios
adjudicatarios de las firmas privatizadas.

En contraposicion, el Estado dejo de percibir diversos impuestos
internos de asignacion especifica —como el correspondiente a la segu-
ridad social- que gravaban las tarifas de diversos servicios publicos.
En la generalidad de los casos, tales “sobreprecios” fueron absorbidos
por el ajuste tarifario que acompano a las privatizaciones y, por ende,
fueron transferidos a los adjudicatarios como parte de las nuevas tari-
fas de los correspondientes servicios.

Siempre desde la perspectiva de los ingresos fiscales asociados a
las privatizaciones, le correspondia asumir un papel mas que
protagonico a los recursos —también con caracter de flujo anual- a
percibir en concepto de canon por el usufructo de los activos publicos
transferidos. Tales serian los casos de, por ejemplo, las concesiones
viales de los corredores nacionales, las correspondientes a los ferroca-
rriles de carga, las derivadas de la privatizacion del correo y de los 33
aeropuertos entregados en concesion. Sin embargo, por diversas razo-
nes casi incomprensibles en un Estado de Derecho, las arcas publicas
solo percibieron niveles mas que marginales de los previstos. En efec-
to, en el caso de los concesionarios viales, en la primera renegociacion
contractual se los eximi6 del pago del mismo?>; similares considera-
ciones, aunque mucho mas opacas, cabe replicar en lo atinente a los
ferrocarriles de carga que aduciendo pérdidas operativas dejaron de
abonar el correspondiente canon. Por ultimo, tanto en el caso del co-
rreo como en el de los aeropuertos, como resultado de ofertas “opor-
tunistas” adjudicatarias de las respectivas concesiones, el pago de los
respectivos canones viene discutiéndose desde sus inicios, pero sin
que los mismos sean tributados. En sintesis, el efecto fiscal positivo
del canon previsto en algunos de los mas importantes —por su signifi-
cacion economica— servicios privatizados constituye en realidad una

35. Véase la seccion referida a las concesiones viales en el proximo capitulo.
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de las tantas falencias —o funcionalidades politicas a los intereses pri-
vados— que se manifiestan en los mads diversos campos de analisis.

Por su parte, desde el punto de vista de los egresos fiscales, el Esta-
do se ha visto beneficiado por la supresion de la incidencia de los
déficit operativos de buena parte de las firmas transferidas, los cuales
en muchos casos fueron generados en el periodo previo a la concre-
cion de las privatizaciones (basta resaltar los ejemplos que ofrecen
ENTel, Gas del Estado, SOMISA, etc.), y también por la eliminacion
de los servicios de la deuda externa capitalizada en las privatizaciones
(a un valor nominal de alrededor de 14 mil millones de ddlares y con
un valor real no superior a los 6 mil). En sentido opuesto, dado que el
Estado se hizo cargo de la casi totalidad del endeudamiento interno y
externo de las empresas transferidas (alrededor de 20 mil millones de
dolares), ello supuso posteriores egresos fiscales en concepto de amor-
tizaciones y servicios de dicha deuda. Este ultimo plano poco o nada
ha sido analizado por la literatura sobre el tema®°.

Por otro lado, y como fenémeno que ha venido asumiendo un cre-
cimiento casi exponencial®’, la intencién oficial de preservar o acre-
centar las rentas de privilegio de las empresas prestatarias ha derivado
en la concesion de subsidios que han venido repercutiendo, en forma
creciente, sobre las alicaidas arcas fiscales.

De las consideraciones precedentes se infiere que si bien es posible
realizar ciertas aproximaciones en algunos ejemplos concretos, muy
dificilmente pueda estimarse con precision el impacto fiscal global de
las privatizaciones. De todas maneras, en el plano agregado puede
afirmarse que a corto plazo el generalizado proceso privatizador tuvo
un efecto positivo sobre las cuentas fiscales. Sin embargo, agotado ese

36. Véase al respecto Azpiazu, D. (1995), “El programa de privatizaciones.
Desequilibrios macroeconémicos y concentracion del poder econémico”, en Valle,
H. y Minsburg, N. (comps.), Argentina hoy: crisis del modelo, Ediciones Letra Buena,
Buenos Aires.

37. Muy particularmente en el caso de las concesiones viales de los corredores
nacionales y en el de los ferrocarriles de pasajeros; y bajo formas mas difusas a través
de las clausulas de neutralidad tributaria —sacrificio fiscal mediante— concediéndoles
la posibilidad de abaratar costos via reducciones impositivas que no fueron transferi-
das —como la norma lo indica— a los usuarios de los respectivos servicios. Véase al
respecto, Azpiazu, D. (2002), “Las privatizaciones en la Argentina. La infraestructura
vial: debilidades y discontinuidades normativas y reguladoras”, op. cit.
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primer impacto derivado esencialmente de los ingresos en efectivo y
de la supresion de los servicios de las deudas capitalizadas, las cuen-
tas publicas se vieron crecientemente erosionadas por la incidencia de
ciertos rubros —como los servicios de la deuda externa e interna ab-
sorbida por el Estado, la no percepcion de los canones previstos, la
proliferacion de subsidios a las empresas prestatarias— que mas que
compensaron a mediano y largo plazo ese primer impacto positivo.

Mas alla del efecto fiscal en términos de flujos de ingresos y egresos,
cabe mencionar otros aspectos que directa o indirectamente estan vin-
culados con tal impacto. Tal es el caso de, por ejemplo, la valoracion
de los activos que fueron transferidos al sector privado donde, en ge-
neral, el valor presente de las rentas futuras resulto significativamente
superior a los respectivos precios de transferencia de las empresas. En
efecto, esa generalizada subvaluacion de los activos publicos privati-
zados estuvo asociada —de modo consistente con los objetivos politi-
co-institucionales perseguidos— a la celeridad de los procesos y a la
despreocupacion oficial por la reestructuracion y el saneamiento tecno-
productivo, econémico y financiero de las empresas a privatizar. En
otras palabras, se puede decir que en general, como en otros muchos
planos, tendio a sacrificarse los efectos de largo plazo para mantener
la estabilidad, el equilibrio fiscal y el aumento del consumo a muy
corto plazo.

De todas maneras, al margen de la generalizada subvaluacion de
los activos estatales, los ingresos provenientes de las privatizaciones
fueron un elemento clave para modificar la situacion de las finanzas
del sector publico. En efecto, los recursos provenientes de las
privatizaciones asumieron un papel central en el reordenamiento de
las cuentas fiscales, muy particularmente en los inicios del Plan de
Convertibilidad cuando emergen como el sustento fundamental del
necesario equilibrio fiscal que requiere dicho plan de estabilizacion.
En este aspecto, la importancia de las privatizaciones queda de ma-
nifiesto en el hecho de que, una vez casi agotado el proceso
desestatizador, el sector publico volvio a registrar abultados y cre-
cientes déficit “de caja”; hecho que desmitifico la vision neoliberal
que le asignaba a las empresa publicas el papel determinante de las
recurrentes crisis fiscales.

En sintesis, la priorizacion de los problemas fiscales de corto plazo
en detrimento de objetivos de mediano y largo plazo denota hasta
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donde la celeridad —no exenta de improvisaciones— con que ha sido
encarado el programa de privatizaciones ha conspirado contra el lo-
gro de algunos de los anunciados objetivos perseguidos por el mismo.

La distribucion del ingreso y el empleo

El vasto programa privatizador encarado durante la administra-
cion Menem ha generado muy diversos efectos —todos ellos de carac-
ter regresivo en lo sustantivo— sobre el mercado de trabajo y la cada
vez mas deteriorada distribucion del ingreso. En ambos planos, y bajo
distintas aunque complementarias perspectivas de andlisis, puede
constatarse que la ejecucion del programa asumio un papel central en
la explicacion de, entre otros, dos de los aspectos distintivos de la
economia argentina de los noventa: una inédita crisis del mercado
laboral y una creciente inequidad en materia distributiva.

Asi, en lo relativo a los efectos de las privatizaciones sobre el em-
pleo cabria distinguir dos grandes planos. Primero, el de caracter di-
recto materializado a partir de la expulsion de mano de obra de las
firmas, que a su vez reconoce dos grandes fases: una encarada por el
propio Estado como parte del “saneamiento” de las empresas antes de
su transferencia al sector privado; y otra ya bajo la responsabilidad de
los nuevos consorcios, que denota diferencias de matices —tanto en su
intensidad como en sus formas—. Segundo, el de caracter indetermi-
nado en lo cuantitativo, es el que deviene de la reduccion de los plan-
teles laborales en todas aquellas firmas proveedoras de las ex-empresas
publicas que se vieron desplazadas del mercado frente a la
profundizacion de la apertura de la economia, el deterioro del tipo de
cambio real, las acciones de dumping y, esencialmente, la estrategia de
las empresas prestatarias de los servicios tendiente a fortalecer sus
relaciones comerciales —de importacion de equipos e insumos— a par-
tir de adquisiciones intracorporativas.

En el primer caso, y contraviniendo lo expresado por la propia Ley
de Reforma del Estado donde se planteaba la necesidad de proteger
tanto el empleo en las empresas publicas a privatizar como las propias
condiciones de trabajo en las mismas, las formas bajo las que fue
implementada la politica privatizadora en poco se condice con esas
argumentaciones politico-institucionales originales. Muy por el con-
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trario, uno de los principales efectos del proceso de reformas estruc-
turales que vivio la Argentina durante el decenio de los afios noventa
fue el papel decisivo que asumio el proceso de privatizacion de em-
presas publicas en términos de su aporte a los inéditos niveles de des-
empleo y a la cada vez mas acentuada precarizacion de las condiciones
laborales de los trabajadores en actividad.

En este sentido surgen, en principio, dos fenomenologias funda-
mentales. La primera de ellas deriva del “trabajo sucio” estatal previo
a la transferencia de las empresas publicas, donde a partir de la
“racionalizacion” del personal, los “retiros voluntarios”, las jubilacio-
nes anticipadas y otros mecanismos de expulsion de mano de obra
(en su mayoria financiados por los organismos multilaterales de cré-
dito, con el consiguiente incremento de la deuda externa publica) se
procurd “sanear” el costo laboral —abaratandolo— de quienes resulta-
ran adjudicatarios de las “prendas de paz” ofrecidas por la adminis-
tracion Menem a la “comunidad de negocios”.

La segunda se vincula con la politica de empleo implementada por
las nuevas prestatarias de los servicios donde, en principio, se conjuga
la persistente expulsion de mano de obra directa, la creciente intensifi-
cacion de la jornada de trabajo y la terciarizacion de aquellas activida-
des que, por diversas razones segun sea el sector de actividad de que se
trate, tienden a minimizar los costos y/o los riesgos empresarios.

En relacion con la politica de disminucion de las plantas de perso-
nal de las firmas a privatizar, cabe destacar —a simple titulo ilustrati-
vo— lo acontecido en el ambito de la prestacion del servicio de agua
potable y desagties cloacales (al momento de la transferencia de Obras
Sanitarias de la Nacion, a fines de 1992, la ocupacion en la misma era
casi un 35% mas reducida que en 1985), del sector eléctrico (cuando
se privatiza Segba, el personal ocupado habia disminuido casi un 50%
con respecto al existente a mediados de los anos ochenta), y del sector
ferroviario (donde la ocupacion vigente al momento de efectivizarse
el traspaso al sector privado de los principales ramales era un 80%
mas baja que la vigente en 1985)38. Ello se vio acompafiado, en algu-
nos sectores, por el establecimiento de distintas clausulas de
“flexibilizacion” de las condiciones laborales que perjudicaron direc-

38. Duarte, M. (2001), “Los efectos de las privatizaciones sobre la ocupacion en
las empresas de servicios publicos”, Revista Realidad Economica, N° 182.
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tamente a los trabajadores que quedaron ocupados. A modo de ejem-
plo se puede citar el caso de ENTel, en la que, al margen de haber
instrumentado una politica de retiros “voluntarios”, el gobierno deci-
di6 ampliar la extension de la jornada de trabajo.

Todo lo anterior merece ser particularmente considerado por cuanto
expresa cuan eficiente resulto ser la intervencion estatal —tan denostada
por los defensores del pensamiento neoliberal- en el sentido de “pre-
parar” a las empresas para su transferencia al capital concentrado in-
terno. Se tratd, en todos los casos, de medidas de muy dificil realizacion
en términos socio-politicos; de alli que fuera el Estado el que las apli-
cara y no el sector privado. En otros términos, el “trabajo sucio” del
gobierno durante la etapa pre-privatizadora fue decisivo por cuanto
permitio que el capital concentrado interno se hiciera cargo de em-
presas completamente saneadas en términos economico-finacieros
(gran parte de los abultados pasivos de estas comparniias habian sido
absorbidos por el Estado —es decir, por el conjunto de la sociedad
argentina—), “racionalizadas” en lo que respecta a sus respectivos plan-
teles de trabajadores (politica de despidos y de precarizacion en las
condiciones laborales) y altamente rentables desde el comienzo mis-
mo de sus actividades (dados los fuertes aumentos tarifarios que se
registraron).

Dicho proceso de expulsion de mano de obra persistio bajo nuevas
formas, aunque con una menor intensidad relativa durante la presta-
cion privada de los servicios. En la generalidad de los casos, una vez
que fueron transferidas al capital concentrado, las empresas
adjudicatarias continuaron con la politica de reduccion de las respec-
tivas plantillas de personal que habia encarado el Estado en el periodo
de pre-privatizacion®. De alli que, mientras a mediados de los afios
ochenta el empleo de las empresas publicas representaba 2,3 puntos

39. A simple titulo ilustrativo, el empleo en el sector telefonico decliné casi un
44% desde que se vendio ENTel hasta fines de la década pasada. Asimismo, desde el
inicio de la gestion privada en 1993, el personal ocupado en Aguas Argentinas se
contrajo aproximadamente un 33%. Por ultimo, en 1992, el ultimo afio de gestion
publica de los servicios de transporte y distribucion de gas natural, el empleo ascen-
dio a algo mas de 10.000 agentes, mientras que a fines del decenio la dotacion agrega-
da de personal correspondiente a las ocho distribuidoras y a las dos transportistas
privadas que continuaron a Gas del Estado fue de menos de 5.000 individuos (supo-
ne una caida del orden del 50%). Al respecto, véase Duarte, M., op. cit.
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porcentuales de la Poblacion Economicamente Activa (PEA), ya para
fines de los afios noventa, una vez privatizadas, solo alcanza a signifi-
car el 0,1%. En otras palabras, si se confrontan los niveles de ocupa-
cion, en las empresas privatizadas “el empleo actual es 23 veces inferior
al generado a mediados de los ochenta” por las entonces empresas
publicas.

Desde una perspectiva de analisis distinta, aunque complementa-
ria, otro de los componentes esenciales en el estudio de los impactos
sociales de las privatizaciones es el que surge de la identificacion de
los efectos distributivos de las mismas, tomando como unidad de ané-
lisis a los hogares. Al respecto, dicho estudio deriva de la convergen-
cia de dos ejes explicativos: la evolucion tarifaria y del gasto de los
hogares, por un lado, y la extension de las redes y la consecuente
expansion de la cobertura, por otro. El primero se refiere a los precios
relativos de la economia y a sus efectos distributivos, mientras que el
segundo remite al acceso a servicios basicos y, con ello, al nivel y
calidad de vida de los hogares.

La creciente importancia de los servicios publicos en el presupues-
to familiar emerge como un fenomeno general, al cabo del periodo de
cobertura analitica que se deriva de la informacion proporcionada por
la Encuesta Nacional de Gastos de Hogares que elabora el INDEC (en
este caso 1985-86 versus 1996-97). En general, aunque con diferen-
cias entre servicios, la proporcion del gasto total familiar destinada al
consumo de servicios publicos aumenté de manera notable en poco
mas de una década. En los hogares de menores ingresos —el primer
decil- los incrementos son los mas acentuados (sin contar el aumento
del gasto por expansion de la cobertura). Tal estrato destina al pago de
servicios publicos una proporcion tal (14,5% del por cierto reducido
y declinante presupuesto total del hogar) que corresponde a mas de la
cuarta parte de lo que el mismo decil canaliza hacia el consumo de
alimentos y bebidas.

De todas maneras, ese incremento del gasto de los sectores mas
pobres esta infimamente asociado a un mayor nivel de acceso a los
servicios. El aumento de la cantidad de hogares de bajos ingresos
cubiertos no parece haber jugado un papel importante en la explica-
cion del notable crecimiento registrado, antes y después de las
privatizaciones, en el peso de los servicios publicos en el ingreso
total de estas familias. En lo que respecta a la cobertura de los servi-
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cios, la misma fue de significativa magnitud sobre todo en telefonia
basica y gas natural, aunque solo tiene cardcter progresivo en el sec-
tor de energia eléctrica. En el servicio de provision de agua potable
la extension de la red fue muy pobre, y en el servicio de desaguies
cloacales se registro un retroceso en la cobertura en todos los deciles
de ingreso*.

Lo anterior sugiere que la mayor “propension a gastar” en servi-
cios basicos por parte de los hogares de menores ingresos se debe
fundamentalmente a, por un lado, el considerable aumento de las
tarifas que tuvo lugar como producto de las privatizaciones (lo cual
incluye tanto los incrementos tarifarios realizados antes de hacerse
efectiva la transferencia de las empresas publicas, como los realiza-
dos una vez que las mismas ya se encontraban en manos privadas) y,
por otro, a la brusca contraccion en los ingresos populares que se
derivo de la aplicacion de la politica de ajuste neoconservador del
menemismo. En otras palabras, el programa de privatizaciones se
caracterizé por presentar un marcado sesgo regresivo que se refleja
en que los sectores populares estan destinando una proporcion cre-
ciente de sus ingresos —cada vez mads reducidos— para pagar los ser-
vicios publicos. Naturalmente, ese mayor gasto en servicios determina
que estos sectores posterguen el consumo de ciertas mercancias su-
mamente esenciales para su subsistencia (alimentos, indumentaria,
etc.) o, en su defecto, como viene manifestdndose en forma crecien-
te, generen la morosidad de pago de las facturas que a su vez deviene
en el posterior corte del servicio por parte de las empresas prestata-
rias.

Los impactos distributivos de las privatizaciones que surgen del
andlisis precedente (una mayor proporcion del gasto en los sectores
sociales mds pobres y una despareja y regresiva extension de la cober-
tura en algunos servicios) son, sin duda, resultantes naturales y previ-
sibles de las propias caracteristicas y modalidades adoptadas por el
programa privatizador y del contexto politico-institucional en el que
el mismo se inscribio.

40. Véase Arza, C. (2002), “El impacto social de las privatizaciones. El caso de los
servicios publicos domiciliarios”; Documento de Trabajo N° 3 del Proyecto
“Privatizacion y Regulacion en la Economia Argentina”, Buenos Aires, FLACSO, Area
de Economia y Tecnologia.
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El estudio del impacto de las privatizaciones sobre la distribucion
del ingreso se vincula con el analisis de sus efectos diferenciales en
consonancia con los distintos estratos sociales. Otra perspectiva com-
plementaria es la que surge del analisis de la evolucion de las tarifas
abonadas por los distintos tipos de usuarios y también la forma en
que se distribuyen los recursos entre los empresarios y los trabajado-
res en el interior de las prestatarias privadas de servicios publicos. Al
respecto, la informacion que proporciona el INDEC* brinda suficientes
elementos de juicio en torno al papel decisivo que han jugado las
privatizaciones en la reconfiguracion del capital concentrado interno
y, fundamentalmente, a las asimetrias de comportamiento que se ma-
nifiestan en su interior.

Se trata, en tal sentido, de las 500 mas grandes firmas del pais entre
las que el INDEC, en 1999, identifica 84 vinculadas con los distintos
procesos de privatizaciones desarrollados en el pais (en 1995 eran
74). Si bien se trata de un ntiumero muy reducido de firmas, no resulta
para nada despreciable su significacion relativa en la mayor parte de
las variables relevadas en el estudio del INDEC: entre 1995 y 1999
aportaron en promedio cerca del 30% de la produccion generada de
conjunto por las 500 lideres, casi el 40% del valor agregado total y
mas de la mitad de las utilidades globales, el 17% de la ocupacion y el
22% de la totalidad.

Esos disimiles porcentajes de participacion permiten inferir la exis-
tencia de marcadas divergencias entre las privatizadas y el resto de las
grandes empresas del pais en términos de productividad del trabajo y
salarios medios o, en otras palabras, respecto a la distribucion relativa
de los recursos entre el capital y el trabajo, segun los distintos tipos de
empresas.

La informacion proporcionada brinda elementos de juicio suficien-
tes como para afirmar que el proceso de transferencia de recursos del
trabajo al capital adquirié una mayor intensidad relativa en el caso de
las empresas privatizadas que en el resto de las lideres: entre 1995 y
1999, la productividad laboral promedio del primer subgrupo de fir-
mas (valor agregado por ocupado) se expandio casi un 22%, mientras
que la del segundo se increment6 menos de un 16%. En el mismo
periodo, el salario medio de los trabajadores empleados en las privati-

41. Véase INDEC (2001), op. cit.
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zadas aument6 mas de un 7%, al tiempo que en las restantes empresas
del panel crecio cerca de un 5%.

Lo anterior sugiere que en las privatizadas se ha registrado una
mucho mas regresiva distribucion del ingreso que en el resto de las
grandes firmas o, en otros términos, que los empresarios se han apro-
piado de una proporcion mas grande del excedente generado por los
trabajadores: siempre entre 1995 y 1999, la relacion productividad/
salario medio (un indicador proxy de la asignacion interna de recur-
sos entre el capital y el trabajo) en las lideres vinculadas con las
privatizaciones crecié un 13%, porcentual que se ubicé en el 5% en el
caso de las no relacionadas con dicha politica publica. En ese marco,

Cuadro N° 6
Las 500 empresas més grandes de la Argentina. Evolucion de algunos
indicadores de comportamiento segun el vinculo de las firmas con el
proceso de privatizaciones, 1995-1999
(indice 1995=100 y porcentajes)

Indice 1999

Valor agregado*

Privatizadas 128,8

No privatizadas 112,8

Total 118,6
Productividad

Privatizadas 121,6

No privatizadas 110,9

Total 115,8
Salario Medio

Privatizadas 107,5

No privatizadas 105,5

Total 106,2
Productividad/Salario medio

Privatizadas 113,1

No privatizadas 105,2

Total 109,1

* Tomado a precios corrientes.
Fuente: Area de Economia y Tecnologia de la FLACSO en base a INDEC: Encuesta Na-
cional a Grandes Empresas, 2001.
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apenas en un quinquenio, la participacion de los trabajadores de las
empresas privatizadas en el valor agregado se redujo del 18,6% al
16,5%. En otras palabras, apenas en cinco anos los asalariados de las
privatizadas han transferido al capital mas de dos puntos adicionales
(mas del 11% de su participacion) de su ya deteriorada incidencia en
la distribucion interna de los recursos, los que se suman a los transfe-
ridos en su condicion de usuarios y consumidores de los distintos
servicios publicos privatizados. A tal punto alcanzo el proceso men-
cionado que, a fines de la década pasada, la participacion de los traba-
jadores de las empresas privatizadas en el valor agregado generado de
conjunto por estas companias (16,5%) equivale a menos de la mitad
de la —por cierto reducida— incidencia que se verifica a nivel de las no
relacionadas con el proceso de privatizacion.

La formacion de capital y su conformacion

Como se desprende de algunas de las consideraciones del capitulo
introductorio, y atento a la profunda desinversion acumulada en los
ultimos anos del decenio de los ochenta —con su consiguiente impac-
to sobre la calidad de los servicios prestados a la sociedad—, el estimu-
lo a la formacion de capital en las empresas prestatarias de servicios
publicos se constituyo en uno de los objetivos proclamados para la
necesaria premura en la ejecucion del programa de privatizaciones y,
a la vez, en uno de los principales fundamentos y uno de los resulta-
dos mas esperados de la consecucion del mismo.

En tal sentido, como derivacion de la profunda crisis fiscal (que
se fuera acentuado hacia fines de la década e incluso a principios de
los noventa) de la inversion publica, en general, y de la de aquella
correspondiente a las empresas estatales, en especial, el deterioro en
materia de prestacion de la mayor parte de los servicios publicos
alcanzo niveles casi extremos. Ello, a su vez, tendié a verse profun-
dizado —en algunos casos en forma deliberada— durante los inicios
de la administracion Menem y a constituirse, asi, en uno de los so-
portes sociales basicos como aval a la necesaria recurrencia al capi-
tal privado para la “necesaria” reconstitucion de los servicios. De
alli que, como se senalara precedentemente, la formacion de capital
solo podria provenir del capital privado que, a la vez, generaria efec-
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tos multiplicadores sobre el conjunto de la inversion privada do-
meéstica.

Ello supone, en ultima instancia, el reconocimiento de dos gran-
des componentes en cuanto a la relacion entre inversion doméstica y
privatizaciones: en primer término, la formacion de capital que reali-
zarian los consorcios adjudicatarios (en muchos casos, comprometi-
da formalmente en los respectivos contratos de concesion y/o
transferencia) y, por otro lado, los efectos multiplicadores potenciales
que se derivarian de la misma.

En cuanto al primer y determinante impacto, la simple rehabilita-
cién y/o recomposicion de los niveles minimos requeridos para la re-
cuperacion del profundo deterioro de los anos precedentes, en materia
de inversion y de calidad de la prestacion, ya garantizaba per se un
incremento sustantivo de la formacion de capital por parte de las nue-
vas empresas privadas responsables de la prestacion de tales servicios.
En ese marco, de acuerdo a las primeras estimaciones oficiales, de
solo considerar la formacion de capital que se derivaria de un muy
amplio grupo de areas privatizadas (gas, teléfonos, electricidad, ferro-
carriles, subterraneos, vialidad, puertos, aguas y servicios cloacales —
no se contemplaban en esas primeras estimaciones las asociadas al
sector petrolero, sin duda, las de mayor significacion relativa—) la in-
version agregada resultante equivaldria a poco mas del 2% del PBI
hasta mediados del decenio, para luego estabilizarse en torno al 1,5%
hasta fines de la década de los noventa. Por su parte, segun esas mis-
mas estimaciones oficiales, las inversiones comprometidas
contractualmente por las empresas privatizadas o concesionadas se
ubicarian en 1994 en torno al 1,0% del PBI para decrecer, a partir de
1995, al 0,8% del PBI. Tales montos de inversion ascenderian, siem-
pre segun las proyecciones oficiales, a un promedio anual cercano a
los 2.600 millones de dolares en el trienio 1993-95, nivel que repre-
sentaria apenas las dos terceras partes de la formacion de capital rea-
lizada por las Empresas Publicas —siempre como promedio anual-
durante el trienio 1980-82, y al 54,6% de la correspondiente al perio-
do 1986-88.

Aun cuando la inversion prevista en las dreas privatizadas se ubi-
caba por debajo de los valores promedio durante la mayor parte de la
década de los anos ochenta, tal formacion de capital conllevo un im-
portante incremento respecto de los muy bajos niveles registrados en
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los anos inmediatamente anteriores a la transferencia de las empresas
publicas. En tal sentido, cabe reiterar que ello se asocia, por un lado,
a la aguda y generalizada desinversion de las mismas en los anos pre-
vios y, por otro, a las necesidades de reacondicionamiento y manteni-
miento de los servicios privatizados que como producto de la
cuasi-inexistencia de formacion de capital se encontraban, en gene-
ral, en estado critico y al borde del colapso en cuanto a la propia pres-
tacion de algunos servicios.

En tal sentido, en los primeros afios de los noventa se verifica un
importante impacto positivo sobre la inversion agregada (el ejemplo
que brindan las telecomunicaciones es por demas significativo, en tanto
se alcanzo en poco tiempo la digitalizacion integral de la red) que, sin
embargo, ve amortiguado su efecto multiplicador por el alto compo-
nente de equipamiento adquirido en el exterior (como también muy
particularmente en el caso de las telecomunicaciones) que a la vez
quedo circunscripto a un numero muy reducido de sectores de activi-
dad (algunas construcciones, siderurgia —canos con y sin costura, tu-
bos, rieles, etc.—, materiales para la construccion, motores y turbinas,
maquinaria, aparatos y suministros eléctricos, equipo ferroviario, etc.).

De todas maneras, y antes de analizar ese acotado efecto
multiplicador, no ajeno a las omisiones oficiales en cuanto a las exi-
gencias de cumplimiento de las legislaciones del “compre argentino”
y de “contrate nacional”, el propio Viceministro de Economia durante
la gestion de Cavallo, Juan José Llach*?, reconoci6 a poco de abando-
nar su cargo que hasta mas alla de pasada la mitad de la década de los
anos noventa la inversion que realizo el conjunto de las privatizadas
no llegd a representar el 1% del PBI, muy por debajo de las previsio-
nes originales.

Sin embargo, no puede dejar de reconocerse, especialmente si se
incluyen las inversiones en el sector petrolero (de incluirse las efec-
tuadas en refinacion, representan entre el 15% y el 20% del total de la
inversion de las 500 empresas de mayor facturacion del pais), que la
formacion de capital de las empresas privatizadas ha ocupado un pa-
pel decisivo en la recuperacion de la inversion en el pais durante el
decenio. Es mds, una vez privatizada Y.PE y considerando el panel de

42. Véase al respecto Llach, J.(1997), Otro siglo, otra Argentina, Editorial Ariel,
Buenos Aires.
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las 500 mayores firmas del pais, la formacion de capital de las privati-
zadas explicaba porcentuales superiores al 50% del total hasta media-
dos de la década.

Ello tiende a revertirse en buena medida en la segunda mitad. Al
respecto, en el marco de un sesgo decreciente de la formacion de capi-
tal de las grandes firmas del pais, el Grafico N°5 permite constatar
que esa caida en los niveles de inversion resulta mucho mas intensa
en el ambito de las empresas privatizadas que en el resto de las lideres
del pais, a punto tal que los valores correspondientes al afio 2000 se
ubican por debajo de la mitad de los registros correspondientes a 1993.

Gréfico N°5
Evolucién de la tasa de inversion de las empresas de la ctpula segun el
vinculo de las firmas con el proceso de privatizaciones, 1993-2000
(base 1993=100)

e i

Fuente: Area de Economia y Tecnologia de la Flacso en base a INDEC, “Encuesta Nacio-
nal a Grandes Empresas”, 2001.

En realidad, esa decreciente inversion de las empresas privatiza-
das denota, a la vez, otro importante fenomeno que se ha venido veri-
ficando en cuanto a la propia propension de las mismas en materia de
formacion de capital. En efecto, como surge del Grafico N° 6, la tasa de
inversion (Inversion Bruta Fija respecto a Valor Agregado) de las mis-
mas revela un sesgo decreciente que incluso resulta muy notorio a
partir de 1995 y alcanza sus niveles extremos en el afio 2000, donde
solo han canalizado hacia la formacion de capital poco mas de la cuar-
ta parte del valor agregado generado en el anno (cuando, por ejemplo,
en 1993 tal porcentual se aproximaba a casi las dos terceras partes).
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Como se podia inferir hasta de las propias estimaciones oficiales
originales, aunque en magnitudes inferiores a las de aquellas, el prin-
cipal impacto positivo de la inversion de las privatizadas se verifico en
sus primeros anos de gestion para después tender a decrecer
sistematicamente, tanto si se las compara con el resto de las grandes
empresas del pais como sobre todo si se jerarquiza su significacion en
términos del coeficiente de inversion/valor agregado respectivo.

Grafico N° 6
Evolucion delatasadeinversion de las empresas de lacupula, 1993-2000
(porcentajes)
.
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Fuente: Area de Economia y Tecnologia de la Flacso en base a INDEC, “Encuesta Nacio-
nal a Grandes Empresas”

Mas alla del impacto directo de la formacion de capital de las pri-
vatizadas, el otro componente esencial que tiene que ver con la mis-
ma y que contrasta fuertemente con la historia de la evolucion de la
inversion privada en la Argentina es el tradicional efecto propulsor
que emanaba de la inversion publica, en general, y de la realizada por
las empresas publicas, en especial. En ese marco, la generalizada acti-
tud de las firmas privatizadas por realizar importaciones sustitutivas
de la produccion doméstica (favorecida por las omisiones reguladoras
en materia de cumplimiento de la normativa del compre y el contrate
nacional, el escaso o nulo control de practicas de dumping, la total
despreocupacion oficial por los precios de transferencia en las com-
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pras de bienes de capital e insumos vy, en particular, el deterioro del
tipo de cambio) ha derivado, como se sefialo, en el desmantelamiento
o desaparicion de una proporcion muy significativa de los tradiciona-
les proveedores locales de tales empresas con sus consiguientes efec-
tos sobre el propio proceso de desindustrializacion y de regresividad
estructural del sector manufacturero doméstico. Muy particularmen-
te en el ambito de los sectores productores de bienes de capital se ha
centrado ese efecto de desplazamiento de produccion local por com-
pras intracorporativas por parte de las empresas prestatarias de los
servicios privatizados.

Por ultimo, cabe una ultima digresion de caracter general. En tan-
to las actividades mads dinamicas en términos de ventas y rentabilidad
han sido, durante los anos noventa, las protegidas de la competencia
externa y las prestadoras de los servicios, la formacion de capital ha
tendido a reproducir y consolidar tal configuracion. En ese marco, se
ha visto desincentivada la inversion en la mayor parte de los sectores
productores de bienes frente a las opciones que han ofrecido los pro-
cesos de privatizacion en particular, asi como buena parte de los ser-
vicios y las actividades asociadas a bienes y servicios no transables
con el exterior en general. Las expectativas de rentabilidad que se
derivaron de la estructura de precios relativos, del propio equilibrio
macroeconomico y de la demanda efectiva de bienes de produccion
local no han alentado, salvo algunas excepciones, la formacion de
capital en el ambito de los sectores productores de bienes transables.

Del conjunto de las consideraciones precedentes se desprende di-
rectamente, o en su defecto puede inferirse, la presencia de una mul-
tiplicidad de deficiencias en cuanto al papel real del Estado en su
condicion de regulador de estos nuevos agentes privados, mono u
oligopdlicos, responsables de la prestacion de los servicios publicos
que le fuera transferida. Las mismas se manifiestan, por accion u omi-
sion, en los mas diversos planos y bajo las mas heterogéneas modali-
dades —aunque siempre funcionales a los intereses de las prestatarias—.
Basta senalar, entre otras, las vinculadas con los propios esquemas
normativos en términos de los marcos en los que se deberia inscribir
la operatoria de estos nuevos actores privados como las concernientes
a la institucionalidad regulatoria, a las caracteristicas que fuera asu-
miendo la regulacion publica (en particular la tarifaria, aunque no la
unica), a las actividades de control de los compromisos asumidos por
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las empresas prestatarias, a la sistematica violacion de diversas nor-
mas legales por parte de distintas instancias del Poder Ejecutivo Na-
cional (PE.N.) a partir de opacas y recurrentes renegociaciones
contractuales (siempre con un mismo denominador comun: la pre-
servacion o acrecentamiento de los privilegios de las firmas), y a la
despreocupacion por la regulacion de la propiedad y la proteccion de
usuarios y consumidores.

Bajo ese tan amplio espectro de problematicas, un primer elemen-
to a destacar se refiere a las modalidades adoptadas con respecto al
cuerpo normativo —y al consiguiente debate parlamentario— que sus-
tentara las distintas privatizaciones. Sin que por ello pueda
adjudicarseles el caracter de “ejemplares” o de “sistema apropiado”
de privatizacion, las realizadas en el ambito de la electricidad y par-
cialmente en el del gas natural revelan ciertos atributos que las dife-
rencian positivamente de la casi totalidad de los procesos desarrollados
en otras dreas y sectores. Al margen de toda consideracion tanto sobre
la justificacion de las mismas, su disefo y la ingenieria institucional
que las estructuran como sobre el fundamentalismo de mercado que
en buena parte las sustenta y la desatencion por las posibles formas de
expansion del sistema energético a mediano y largo plazo, deben
reconocérseles avances sustantivos respecto a las restantes
privatizaciones al cumplimentar, por lo menos, algunas de las mejo-
res practicas en la materia. Se trata, en especial, de las referidas a cier-
tos principios basicos y elementales como, por ejemplo, la formulacion
previa de los marcos reguladores y, fundamentalmente, la sancion de
leyes especificas que los convaliden®?. Ello limit6 o restringié en gran
medida la emergencia de, tal vez, uno de los principales y mas perni-
ciosos rasgos distintivos del programa de privatizaciones desarrollado
en la Argentina: la sistematica recurrencia a muy poco transparentes
renegociaciones contractuales (por ejemplo, las que se han manifes-
tado en el plano tarifario) que han llegado a desvirtuar o por lo menos
alterar en forma sustantiva la normativa original.

La renegociacion de los contratos de concesion y los cambios in-
troducidos en diversas clausulas contractuales y/o en la propia nor-

43. Si bien en el caso de la sancion de la Ley N°24.076, por la que se aprobo el
marco regulador de la privatizacion gasifera, debio recurrirse al voto favorable del
recordado “diputrucho”.
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mativa reguladora emergen como una constante del periodo post-
privatizacion. Las renegociaciones se han centrado, en la generalidad
de los casos, en modificaciones que han alterado las tarifas de los dis-
tintos servicios y de las respectivas clausulas de ajuste periodico, los
compromisos de inversion de las empresas —convalidando los generali-
zados incumplimientos en la materia—, las fuentes de financiamiento de
las mismas, los indices de calidad de los servicios que debian satisfacer-
se y/o los plazos de concesion de los servicios. Incluso se ha visto modi-
ficado el propio objeto o alcance de las concesiones originales.

Al respecto, y antes de continuar con una descripcion analitica de
las peculiaridades que revela la institucionalidad normativa y
reguladora en el pais, cabe identificar los elementos esenciales que
han ido caracterizando esa recurrente introduccion de cambios en la
regulacion que, en muchos casos, resultan violatorios de normas de
superior rango legal.

Un primer denominador comun remite a la consideracion de las
formas y de las metodologias que han adoptado tales renegociaciones.
Las mismas se han desarrollado, en todos los casos, entre funciona-
rios del PE.N.** y cada una de las empresas concesionarias o
licenciatarias. Sus resultados se han visto plasmados en decretos, re-
soluciones o simples actas-acuerdo —en muchos casos de dudosa lega-
lidad como, por ejemplo, los vinculados con la dolarizacion e
indexacion de las tarifas— que en general se adecuaron plenamente a
las inquietudes y propuestas de las empresas prestadoras de los servi-
cios y que contravinieron lo dispuesto en leyes de la Nacion. De alli la
trascendencia senialada precedentemente en cuanto a las privatizaciones
por ley de la energia eléctrica y el gas natural que, si bien han sufrido
ligeras modificaciones, en poco o nada se asemejan —en cuanto a la
significacion economica de sus impactos— a las que se han ido verifi-
cando en las restantes dreas/sectores privatizados.

En todos los casos, la opacidad de las renegociaciones o la nula
transparencia de las mismas permitieron satisfacer demandas empre-
sarias a costa de los intereses de usuarios y consumidores, a quienes
ni siquiera se les brindo la posibilidad de participar en audiencias

44. Se efectuaron marginando a las propias agencias reguladoras —incluso desco-
nociendo la opinion de éstas—, asi como al Poder Legislativo y, obviamente, a las
asociaciones de usuarios y consumidores.
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publicas en las que, aun cuando no fueran vinculantes, podrian haber
dejado reflejada su opinion respecto a esas discrecionales negociacio-
nes encaradas por el PE.N. con las companias privatizadas.

Asi, esa nula transparencia sumada a los resultados reales de tales
renegociaciones contractuales y/o normativas remite a la clara presun-
cion de practicas oficiales claramente desventajosas para los intereses
sociales en juego (no asi para los de las empresas privadas involucradas).

Otro de los denominadores comunes de las diversas renegociaciones
contractuales ha sido, sin duda, el de la preservacion (o acrecenta-
miento) de las ganancias extraordinarias que gozan los consorcios
adjudicatarios de las privatizaciones. En efecto, cualquiera sea la
renegociacion que se considere (hasta aquellas que, como la primera
celebrada con los concesionarios viales de las rutas nacionales, con-
llevaban la reduccion de las tarifas de peaje y que se vieron cubiertas
por subsidios o “compensaciones indemnizatorias”), la rentabilidad
empresaria se ha visto asegurada o acrecentada al privilegiar
unilateralmente una por demas dudosa interpretacion de la “seguri-
dad juridica” de las empresas prestadoras de los servicios privatiza-
dos. Las metodologias de renegociacion y la propia dinamica y el
contexto macroeconomico y politico en el que las mismas se han
inscripto terminaron por confluir, por un lado, en la garantia de un
nulo riesgo empresario —rasgo caracteristico del mercado de las
privatizaciones—y , por otro, en un contexto regulador que hizo viable
la obtencion de tasas de rentabilidad extraordinarias.

Asi, sistemdticamente, las estrategias oficiales de negociacion han
partido de una concepcion en la que la “seguridad juridica” ha queda-
do circunscripta a mantener inalterada la ecuacion economico-finan-
ciera original de las empresas*’, aun cuando ello suponga contravenir
normas juridicas de superior rango legal. Los ejemplos mas ilustrativos
lo brindan, sin duda, la dolarizacion de las tarifas y la incorporacion
de clausulas de indexacion por indices de precios de los EE.UU. que,
naturalmente, violan las taxativas disposiciones de la Ley de
Convertibilidad. Idénticas consideraciones cabe realizar respecto a la

45. Formulada, en la generalidad de los casos, en pleno contexto hiperinflacionario,
con las consiguientes y considerables primas de riesgo (injustificadas bajo condicio-
nes de relativa estabilidad, e incluso deflacion, de precios como a las que asistio la
economia argentina durante la vigencia de la Convertibilidad).
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renegociacion de los contratos con los concesionarios viales de las
rutas nacionales que, también, han violado lo dispuesto explicitamente
en las Leyes N°17.520 (de peaje) y N°23.696 (de Reforma 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 priorizacion sistematica y excluyente de los intere-
ses privados por encima de los sociales, al margen de toda conside-
racion sobre los derechos adquiridos por consumidores y usuarios.
La senalada dolarizacion de precios y tarifas asi como la incorpora-
cion y modificacion ad hoc de sus respectivas clausulas de ajuste, el
diferimiento o condonacion de obras e inversiones comprometidas
contractualmente, el no cumplimiento de los indices de calidad del
servicio son, entre otros, algunos claros ejemplos de la inseguridad
juridica a la que se ha sometido a usuarios y a consumidores. En ese
marco, la usual preocupacion empresaria por la seguridad juridica
(de unos pocos) y por la eliminacion de la incertidumbre normativa
parece no haber tenido correlato alguno cuando se afectaron los inte-
reses de consumidores y usuarios. La “seguridad juridica” tuvo, en
realidad, un unico parametro analitico independiente de toda otra
connotacion econdémico-social: la preservacion de las rentas de privi-
legio de las prestadoras de los servicios privatizados. La forma que
finalmente adopto el rebalanceo de las tarifas telefonicas la renegociacion
de los incumplimientos en materia de inversiones (como en el caso de
las concesiones viales, en el de ferrocarriles y en el de aguas y servicios
cloacales) emergen como algunos de los tantos ejemplos de desconoci-
miento de la seguridad juridica de usuarios y consumidores.

Esta extensa referencia a los principales denominadores comu-
nes de la profusa gama de renegociaciones de diversas clausulas con-
tractuales resulta por demads ilustrativa en torno a, por lo menos,
dos grandes ejes tematicos. El primero de ellos, como se senalo
precedentemente, se refiere a la inexistencia de debate parlamentario
previo que diera lugar, a la vez, a la sancion de leyes especificas que
sin duda habrian morigerado o minimizado sustancialmente la siste-
matica recurrencia a las llamadas “readecuaciones” contractuales (que,
en muchos casos, al visualizarse como una practica comun indujeron
y/o facilitaron la emergencia de ofertas oportunistas —los casos de la
concesion de aguas y saneamiento asi como la del correo y los aero-
puertos constituyen claros ejemplos de ello—, a sabiendas de la poste-
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rior renegociacion de aquellas clausulas “inapropiadas” para los inte-
reses de los ganadores de las correspondientes licitaciones o concur-
sos). El segundo eje a destacar remite a la consideracion de uno de los
aspectos mas relevantes que sintetiza, en buena medida, el papel de la
regulacion publica en la Argentina. En efecto, la misma ha sido muy
débil o inexistente si se considera su significativa incapacidad —cuan-
do no falta de voluntad— para promover distintas medidas tendientes
a introducir competencia, a cumplimentar con los propios preceptos
normativos e incluso constitucionales*, y para proteger a los usua-
rios y consumidores; mientras que revel6 una gran fortaleza para ga-
rantizar y potenciar el elevado poder de mercado que adquirieron asi
como los ingentes beneficios que internalizaron las firmas que toma-
ron a su cargo la prestacion de los diferentes servicios publicos trans-
feridos al ambito privado durante la década pasada.

Cabe reiterar que ese rasgo distintivo de las privatizaciones locales
—las permanentes “readecuaciones” contractuales— se ha visto facili-
tado por la inexistencia de leyes especificas (aun cuando, en muchos
casos, las mismas fueran violadas como es el caso de la de
Convertibilidad, de la que establece el llamado “Pacto fiscal Federal”,
por el hecho de que la mayoria de tales violaciones o contravenciones
se han concretado o visto amparadas a partir de decretos y resolucio-
nes que, como tales, son facilmente modificados por normas de simi-
lar status juridico).

Ello remite, en buena medida, a ciertas reflexiones en torno a las
caracteristicas sobresalientes de la “institucionalidad reguladora” en
la Argentina. En ese marco cabria destacar, en primer lugar, que la

46. Como en lo que se refiere al Articulo 42 de la Constitucion Nacional que
establece que “Los consumidores y usuarios de bienes y servicios tienen derecho [...]
a la proteccion de su salud, seguridad, e intereses econdmicos; a una informaciéon
adecuada y veraz; a la libertad de eleccion y a condiciones de trato equitativo y digno.
Las autoridades proveeran la proteccion de esos derechos, a la educacion para el
consumo, a la defensa de la competencia contra toda forma de distorsion de los mer-
cados, al control de los monopolios naturales y legales, al de la calidad y eficiencia de
los servicios publicos, y a la constitucion de asociaciones de consumidores y usua-
rios. La legislacion establecerd procedimientos eficaces para la prevencion y solucion
de conflictos, y los marcos regulatorios de los servicios publicos de competencia na-
cional, previendo la necesaria participacion de las asociaciones de consumidores y
usuarios y de las provincias interesadas, en los organismos de control.”
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formulacion y la adopcion de criterios y/o normas reguladoras fue-
ron, en general, desarrolladas para cada empresa que se privatizaba y/
o por drea que se transferia a la orbita privada. Es mas, los propios
entes de control y/o regulacion fueron concebidos a partir de cada
servicio o firma privatizada, pero en forma independiente entre si y,
en general, con posterioridad a la adjudicacion de las respectivas con-
cesiones o licencias y a la consiguiente transferencia de los activos.
Como se desprende de la literatura sobre el tema, tal segmentacion
sumada a la improvisacion tiende a potenciar en forma considerable
los riesgos de la llamada captura del regulador por parte del poder
politico y/o de la/s empresa/s regulada/s (la llamada, a nivel de las
agencias reguladoras, captura bifronte). Un caso por demads ilustrativo
lo brindan las concesiones viales (rutas nacionales, por un lado, redes
de acceso, por otro, sumado a otros muchos entes nacionales de juris-
diccion provincial de similares caracteristicas). En ese sentido, no cabe
duda que la atomizacion de la regulacion ha favorecido la captura del
regulador por parte de la/s empresa/s regulada/s, en especial.

En segundo lugar, en tanto se trata de un tema que condiciono
buena parte de todo el desarrollo posterior de la regulacion de los
servicios publicos en la Argentina, cabe resaltar la que se vincula con
el desfase temporal existente entre el momento de la privatizacion o
transferencia de los servicios, el de sancion de los marcos reguladores
y el de creacion de los 6rganos reguladores de los servicios transferi-
dos al sector privado. Al respecto, el Diagrama N°1 resulta suficiente-
mente ilustrativo de lo atipico del ejemplo argentino.

Sin duda, como sucediera en la Argentina en mas de un ambito y
ante la ausencia de marcos reguladores, los contratos de concesion
fijaron determinadas clausulas que luego en muchos casos condicio-
naron o entraron en contradiccion con los marcos posteriormente
aprobados. Mas alla de toda consideracion respecto al diseno especifi-
co de cada una de las instancias, la secuencia logica y razonable es,
obviamente (como se desprende del diagrama), la de la formulacion
de los marcos reguladores en los que se deberia encuadrar el desem-
penio de los mercados y de los agentes que intervienen; de alli la cons-
titucion de los entes con misiones y funciones acordes a tales marcos,
y recién a partir de todo ello la transferencia de los activos publicos.

Las situaciones variaron segun la temporalidad de las distintas
privatizaciones y el tipo de servicio considerado. El servicio telefoni-
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Diagrama N°1
Institucionalidad reguladora. Secuencia légicay prevista

Marco Regulador Ente Regulador Privatizacion
M.R. E.R. PRI

* Logica

Situaciones sectoriales en la Argentina

» Telecomunicaciones —_ — E.R
 Ferrocarriles _> — E.R
« Electricidad — m — E.R

» Gas Natural — m — E.R

» Agua y Saneamiento M.R. |— ER. |— PRI

» Concesiones viales PRI |— E.R.

co, el transporte aéreo y el ferroviario fueron privatizados sin previa
sancion del respectivo marco regulador ni creacion del ente corres-
pondiente. Los servicios eléctricos y de gas se privatizaron con el marco
regulador sancionado pero sin un ente regulador establecido (aun
cuando ya estaba contemplado en el contenido de las respectivas le-
yes marco). En el caso —unico acorde a las recomendaciones de la
amplia literatura y experiencia sobre el tema— de la provision de agua
potable, la sancion del marco regulador y la constitucion del ente re-
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gulador fueron previos a la transferencia al concesionario. Existen,
por otra parte, casos extremos como el de la aeronavegacion, donde
ni siquiera llegaron a definirse esquemas reguladores especificos, o el
de las concesiones viales, donde se constituyeron con posterioridad
como una dependencia de la Direccion Nacional de Vialidad solo de
incumbencia en el “control” de las rutas concesionadas, practicamen-
te como una simple oficina administrativa de dicha Direccion.

El problema central, que permitiria explicar la creacion tardia de
los organismos de regulacion, ha sido la ausencia de criterios
preestablecidos acerca del funcionamiento esperado de los servicios y
de los propios organismos de control. La literatura senala que la in-
certidumbre respecto a los alcances del marco regulador puede gene-
rar formas de seleccion adversas al atraer a inversionistas dispuestos a
tomar riesgos mas altos, o a aquellos con mayor capacidad para ejer-
cer influencia y captar rentas en desmedro de los consumidores. En la
practica, la falta de definicion normativa alenté comportamientos
oportunistas, como ya se ha senialado en diversas dreas.

Asimismo, la imprecision en cuanto a la jerarquizacion de los ob-
jetivos en las misiones y funciones de los entes torna aun mas acotada
su insercion. Mientras en Inglaterra la promocion de la competencia
es, en general, el objetivo prioritario que guia la accion de las agencias
reguladoras, en el pais se han ido bifurcando desde sus origenes dos
de las actividades esenciales de las agencias reguladoras: por un lado,
la reguladora propiamente dicha (incluyendo la tarifaria, preserva-
cion del medio ambiente, expansion y universalizacion, etc.) y, por
otro, la de simple control o fiscalizacion de determinados aspectos de
los contratos y/o de los respectivos marcos.

En sintesis, enmarcado en un muy bajo, si no nulo, grado de auto-
nomia e independencia del poder politico y atendiendo al esquema
general de las actividades que deberian asumir las agencias —a) regu-
lacion; b) fiscalizacion y control, y ¢) sancion—, en casi todos los casos
las actividades de regulacion fueron quedando en manos de la respec-
tiva autoridad o Secretaria de Estado o Ministerio politico.

Por ejemplo, un caso extremo lo ofrecen el Organo de Control de
las Concesiones Viales, el Organo de Control de la Red de Accesos a
Buenos Aires y el ahora, como fusion de aquellos, Organo de Control
de las Concesiones Viales (OCCOVI); sus funciones se limitan, prac-
ticamente, al control del estado de las rutas. La fijacion de las tarifas y
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las recurrentes renegociaciones contractuales, por ejemplo, siempre
han quedado en manos de la Secretaria de Transporte. Algo similar
ocurre con la Comision Nacional de Regulacion del Transporte —
CNRT- (donde quedo subsumida la regulacion de las concesiones
ferroviarias) y con sus antecesores en el control del transporte ferro-
viario. Otro caso, en el que paulatinamente se tendié a una similar
insercion institucional, es el de la Comision Nacional de Telecomuni-
caciones, después Comision Nacional de Comunicaciones, que prac-
ticamente ha quedado integrada como dependencia de la Secretaria
de Comunicaciones en la orbita, ahora, de la Presidencia de la Na-
cion. La pregonada independencia o autonomia de los entes no es, en
estos ultimos casos, ni siquiera formal.

Esto remite a otro tema crucial en el que también las heteroge-
neidades emergen como rasgo central: el del financiamiento de las
actuales agencias reguladoras, que incluso podria ser considerado como
un indicador proxy del grado de autonomia efectiva de las mismas. El
origen de los recursos y los mecanismos establecidos para su obten-
cion y asignacion constituyen indicadores elocuentes acerca del gra-
do de independencia de los entes reguladores respecto de las empresas
y del poder politico. En realidad, la/s fuente/s de financiamiento de
cada una de esas organizaciones es también un indicador de sus res-
pectivas potencialidades como entes autonomos en el mas amplio sen-
tido del término. En este campo, la situacion de los entes es por demas
heterogénea. El Ente Nacional Regulador del Gas (ENARGAS) y el
Ente Regulador de la Electricidad (ENRE) confeccionan sus presu-
puestos y los elevan al PE.N. para su inclusion en el proyecto de pre-
supuesto nacional. En ambos casos, los recursos para el financiamiento
provienen fundamentalmente de las tasas de inspeccion y control que
pagan los distintos actores del sistema (asi como de las multas
percibidas) en funcion de los ingresos percibidos por los mismos en el
ano precedente (se trata de todos aquellos agentes sujetos a regula-
cion). En el Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios (ETOSS),
el esquema asociado a los ingresos de las empresas reguladas es inclu-
so mas directo: el ente establece su propio presupuesto y los recursos
provienen fundamentalmente de un porcentaje (2,67%) de la factura-
cion de Aguas Argentinas S.A. Por ultimo, a diferencia de los demas
organismos que elaboran su propio presupuesto —y generan sus pro-
pios ingresos—, los de la Comision Nacional de Regulacion del Trans-
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porte (CNRT) y del reciente OCCOVI se derivan directamente del
presupuesto nacional a través del Ministerio de Economia y Obras y
Servicios Publicos.

En principio, el financiamiento a partir de una tasa porcentual so-
bre los ingresos de las empresas reguladas permite, en teoria, que los
entes no se vean afectados por las restricciones crecientes del presu-
puesto publico y, a la vez, resguarda su autonomia respecto del poder
politico. Sin embargo, crea un problema de incentivos ya que los in-
crementos tarifarios y el correspondiente aumento de la facturacion
aumentan los recursos de los respectivos entes. Dificilmente los orga-
nismos avanzarian en medidas que tengan como efecto “no deseado”
la reduccion de su presupuesto.

Antes de concluir con los elementos centrales que hacen a la
institucionalidad normativa y reguladora en el campo de los servicios
publicos privatizados, cabe incorporar algunas breves referencias vin-
culadas a otras instancias relacionadas con el tema asi como a deter-
minados organismos publicos con cierta injerencia en el campo de las
privatizaciones.

En primer lugar, debe destacarse la figura de las audiencias publi-
cas no vinculantes. Asi, por ejemplo, en los casos del gas natural y la
electricidad, las audiencias publicas son de convocatoria obligatoria
para el tratamiento de determinados temas (revisiones tarifarias, de-
bate en torno a posibles conductas anticompetitivas, abuso de posi-
cion dominante, etc.). En los casos del servicio de telecomunicaciones
y de aguas y saneamiento pueden ser convocadas con absoluta
discrecionalidad por parte del respectivo ente regulador (en el caso de
las telecomunicaciones, solo se concretaron ante el rebalanceo de las
tarifas telefonicas (RBT) y ante modificaciones en el reglamento a los
usuarios). En general, y muy particularmente en este ultimo caso,
han primado determinadas practicas dilatorias y/o discriminatorias
que casi tornaron marginal la participacion de los usuarios y consu-
midores. Por su parte, el ETOSS sélo convoco a audiencias publicas
en dos oportunidades: la primera ante la decision de dar participacion
a los usuarios (la comision consultiva) y la segunda (junio de 2000)
ante la demorada revision ordinaria correspondiente al primer quin-
quenio de la concesion. En otros casos, como las convocadas por la
CNRT en las renegociaciones ferroviarias, tal convocatoria obedecié a
disposiciones judiciales. De todas maneras, con mayor o menor in-
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tensidad, las asimetrias de informacion, la convocatoria con apenas
45 dias de anticipacion para el tratamiento de un expediente de mas
de 15.000 fojas (como en el caso de la revision tarifaria del gas natural
en 1997) y la total desatencion a las posiciones y/o criticas emergen-
tes de tales audiencias (como en el caso de la renegociacion de los
ferrocarriles de pasajeros donde pocas horas después de concluida la
Audiencia Publica se publico el correspondiente decreto que, natural-
mente, no recogia ninguna de las posiciones vertidas en tal audiencia
por los representantes de los usuarios), entre otros factores, han tor-
nado practicamente en una formalidad catdrtica la realizacion de Au-
diencias Publicas en el ambito de las privatizaciones.

Mas alla de la figura de las Audiencias Publicas, cabria referirse a
otras instancias o agencias dependientes directa o indirectamente del
Poder Legislativo. En el primer caso se trata de la Comision Bicameral
de Seguimiento de la Reforma del Estado y las Privatizaciones, com-
puesta por seis diputados y seis senadores. Su accion al cabo del dece-
nio de los anos noventa ha sido, en general, de convalidacion y
complacencia casi absoluta con todo lo acordado entre el PE.N. y las
empresas prestatarias.

Por su parte, la Auditoria General de la Nacion tiene competen-
cia en el control de las privatizaciones y de los propios entes regula-
dores (tanto en materia de revision de estados contables como en el
cumplimiento de sus misiones y funciones). Entre sus misiones es-
tan la de auditar y controlar incluso el incumplimiento de las clau-
sulas contractuales, y la de elevar informes de auditoria a los propios
entes y a los organismos del PE.N. de incumbencia en cada una de
las areas. Salvo contadas excepciones tales informes y auditorias han
sido ignorados por los respectivos organismos publicos.*’

También cabe destacar al Defensor del Pueblo de la Nacion, orga-
nismo creado por ley en 1993 y con rango constitucional desde 1994.
En materia de privatizaciones interviene en aquellos temas que afec-
tan en especial a los usuarios residenciales. Tiene facultades para ac-
tuar judicialmente ante denuncias concretas de los damnificados o

47. Una de ellas fue a través de la entonces C.N.T., al hacer cumplir con las cldu-
sulas de neutralidad tributaria a las empresas telefonicas al obligarlas a transferir a las
tarifas de los usuarios los menores costos derivados de la exencion del pago del Im-
puesto sobre los Ingresos Brutos en el ambito de la Capital Federal.
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incluso de oficio. En los ultimos afios se asiste a un incremento siste-
matico de las denuncias sobre servicios publicos, las que, en general,
tienden a corresponderse con los temas coyunturales de mayor signi-
ficacion (caso Rebalanceo de las Tarifas Telefonicas en 1997,
renegociacion con los ferrocarriles en 1998 y, recientemente, ante la
aplicacion de ajustes tarifarios del gas natural y en la revision
quinquenal del servicio de aguas y saneamiento).

En sintesis, y mas alla de estas otras instancias indirectas, la trama
normativa y reguladora y la propia institucionalidad en la que se inscri-
be y/o sustenta poco han aportado a la resolucion de los principales
problemas e impactos negativos derivados del programa de privatizacion.
Se trata, en su casi totalidad, de acciones y omisiones que han termina-
do por construir y consolidar un escenario privilegiado por las politicas
publicas.

En esa direccion, en suma, vale reiterar que la “debilidad” y “pre-
cariedad” reguladora que caracteriza a la experiencia de privatizacion
en la Argentina (inexistencia o formulacion —tardia, limitada cuando
no precaria— de marcos reguladores, constitucion de débiles agencias
reguladoras —casi en todos los casos con posterioridad a la transferen-
cia de los activos y en no pocos casos con claros signos de captura por
parte de la/s empresa/s reguladas y/o del PE.N.—, recurrentes
renegociaciones contractuales, desatencion —derivada de la despreo-
cupacion- oficial por la defensa de la competencia y el consumidor, la
sistematica subordinacion de los intereses sociales a los de los consor-
cios que resultaron adjudicatarios de las empresas privatizadas), los
llamados “defectos” o “problemas de disefio” normativos y regulado-
res que se manifiestan en el campo de los servicios privatizados, han
resultado plenamente funcionales a los intereses de los grandes con-
glomerados locales y extranjeros que a partir de su activa presencia en
los distintos procesos de privatizacion han pasado a constituirse en el
nucleo hegemonico del poder econdomico en el pais y, por tanto, en el
referente obligado en la propia formulacion de las politicas publicas.

Ello queda claramente de manifiesto en otro de los campos decisi-
vos de la regulacion publica, como es el que se refiere a la regulacion
de la propiedad en un contexto de transferencia de monopolios publi-
cos a mono u oligopolios privados.

En consonancia con los objetivos perseguidos (por supuesto nun-
ca enunciados), como fuera resaltado en paginas anteriores, el pro-
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grama privatizador desarrollado en la Argentina asumi6 un papel
protagonico como propulsor del proceso de concentracion y centrali-
zacion del capital. Tanto por las modalidades que adopto la
privatizacion de la mayor parte de las empresas publicas, como por
las debilidades y omisiones en materia de defensa de la competencia —
no solo en el plano normativo sino también en la propia accion
reguladora—, el programa desestatizador emerge como un hito funda-
mental en la dindmica y en los alcances de la concentracion y centra-
lizacion del capital en el pais.

Sin duda, esa creciente polarizacion del poder econémico se ha
visto potenciada frente a la debilidad —y/o inaccion— en materia de
legislacion anti-trust y de defensa de los derechos de usuarios y con-
sumidores*®. En ese marco cabe resaltar, en especial, la escasa preocu-
pacion normativa y reguladora que ha merecido la llamada defensa de
la competencia.

El introducir competencia y el promover y aun forzar patrones de
comportamiento empresario que se asemejen, en todo lo posible, a
los esperables en mercados mas o menos competitivos constituyen
mecanismos ineludibles en materia de regulacion de monopolios na-
turales. La regulacion de la propiedad emerge en ese sentido como un
componente insoslayable. Si bien se trata de principios elementales
de la regulacion publica, en la experiencia argentina sélo han sido
contemplados —insuficiencias y debilidades reguladoras implicitas
mediante— en el campo de las privatizaciones realizadas en la provi-
sion de gas natural y de energia eléctrica (las unicas concretadas al
amparo de leyes especificas; las unicas que contemplan ciertas restric-
ciones en materia de defensa de la competencia).

En ambos casos, la desintegracion vertical y horizontal de las ex-
empresas publicas en varias unidades de negocios —tanto a nivel de
generacion (en el caso eléctrico) como de transporte y distribucion
(en los dos sectores)— procuraba segmentar las respectivas activida-
des y con ello introducir ciertos niveles de competencia “por compa-

48. Incluso, el Articulo 25 de la Ley N°24.240 (de Defensa del Consumidor)
seniala, en el capitulo vinculado con los usuarios de servicios publicos domiciliarios,
que: “Los servicios publicos domiciliarios con legislacion especifica y cuya actuacion
sea controlada por los organismos que ella contempla, seran regidos por esas normas,
aplicandose la presente ley supletoriamente” (cursiva propia).
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racion”. En ese sentido, en ambos casos se establecieron diversas res-
tricciones o limitaciones en cuanto a posibles vinculos de capital en-
tre empresas que operaran en las distintas fases de las respectivas
cadenas asi como, en el caso eléctrico, en un mismo segmento de la
misma (en particular, en el campo de la transmision y la distribu-
cion), tendientes a evitar la reconcentracion y la reintegracion verti-
cal u horizontal de los respectivos sectores, y sus consiguientes
impactos sobre la posibilidad de introducir algin grado de competen-
cia en tales mercados.

De todas maneras, en ambos casos las disposiciones referidas a la
regulacion de la propiedad establecidas en las respectivas leyes se tor-
naron mucho mads laxas y permisivas en sus respectivos decretos re-
glamentarios y, mds aun, en la posterior accion reguladora oficial®.
En suma, aun en estos dos casos la captura institucional pareceria
comprender e involucrar diversas instancias de la regulacion publica
(como en este caso la actual Secretaria de la Competencia, la
Desregulacion y la Defensa del Consumidor y los respectivos entes
reguladores).

La inexistencia de normas antimonopolicas especificas en los res-
tantes servicios publicos privatizados ha derivado en la preservacion
de mercados fuertemente imperfectos y, a la vez, en el consiguiente
fortalecimiento de aquellas fuerzas centripetas que favorecen o indu-
cen el acceso a crecientes niveles de concentracion —vertical u hori-
zontal- de tales mercados.

Ello se ha visto agravado frente a las manifiestas debilidades e
imprecisiones de la legislacion local de defensa de la competencia. En
efecto, a lo largo de los anos noventa y al tiempo que se transferian
monopolios naturales desde la esfera publica a la privada continué
vigente el Decreto-ley N°22.262, sancionado por la dictadura militar
amediados de 1980. Recién en agosto de 1999 y luego de mas de ocho
anos de tratamiento parlamentario de diversos proyectos, fue sancio-
nada la Ley N°25156 que introdujo una serie de mejoras sobre aquel
(en particular en lo referido al control previo de las fusiones y adqui-
siciones).

49. Véase al respecto Azpiazu, D. (2001), “Privatizaciones y regulacion publica
en la Argentina. Captura institucional y preservacion de beneficios extraordinarios”,
en Azpiazu, D., Forcinito, K. y Schorr, M., op.cit.
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De todas maneras, en el ambito de aquellos mercados sujetos a
regulacion publica (como los de los servicios privatizados) las dife-
rencias entre ambas normas no resultan ser tan sustantivas o, por lo
menos, plantean ciertos interrogantes en cuanto a la respectiva inter-
pretacion de las mismas. En efecto, bajo la vigencia del Decreto-ley
N©22.262, una conceptualizacion sesgada del Articulo 5°° derivé en
su no aplicacion en el ambito de los servicios publicos privatizados’!.
Por su parte, la nueva y demorada ley de defensa de la competencia
no incorpora mayores precisiones al respecto. Por el contrario, el tex-
to de dos de sus articulos alienta interpretaciones contradictorias o
podria devenir en ellas. Asi, en el Articulo 16 inserto en el capitulo
vinculado con concentraciones y fusiones se senala que: “Cuando la
concentracion econdmica involucre a empresas o personas cuya acti-
vidad economica esté reglada por el Estado nacional a través de un
organismo de control regulador, el Tribunal Nacional de Defensa de
Competencia, previo al dictado de su resolucion, debera requerir a
dicho ente estatal un informe opinion fundada sobre la propuesta de
concentracion econdmica en cuanto al impacto sobre la competencia
en el mercado respectivo o sobre el cumplimiento del marco regula-
dor respectivo”. Por su parte, el Articulo 59 establece que “queda de-
rogada toda atribucion de competencia relacionada con el objeto
finalidad de esta ley otorgada a otros organismos o entes estatales”.

Si bien este ultimo articulo pareceria concentrar todo el poder re-
gulador antimonopolico en el —todavia demorado en su constitucion—
Tribunal Nacional de Defensa de la Competencia, la experiencia re-
ciente muestra que, a mas de dos afos de vigencia de la ley, sus inter-
venciones en el ambito de los sectores privatizados se han limitado a
un demorado dictamen no vinculante referido a las tenencias accionarias
del grupo Endesa en Edenor y Edesur, al rechazo —igualmente con-
temporaneo a las propias decisiones empresarias— de la fusion entre el
Correo Argentino y OCA, y al dictamen recientemente elaborado res-
pecto a las tenencias en empresas eléctricas locales por parte del gru-

50. El articulo establecio que quedaban exceptuadas aquellas actividades “que se
atengan a normas generales o particulares o a disposiciones administrativas dictadas
en virtud de aquéllas”.

51. Garcia, A. (2000), “;Habra una politica antimonopolica?”, Revista Realidad
Economica, N° 170, Buenos Aires.
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po chileno Gener controlado ahora por The AES Corporation. Sin
duda, atento a la celeridad del proceso de reconcentracion horizontal
y vertical de las cadenas gasiferas y eléctricas, la inaccion oficial en la
materia es una manifestacion mas de esa captura institucional (ampa-
randose en el texto del Articulo 59 de la Ley de Defensa de la Compe-
tencia, los entes reguladores de ambos sectores han optado por no
actuar en la materia, mas alla de lo que se desprende de las misiones y
atribuciones consagradas en las respectivas leyes marco).

Las debilidades e imprecisiones de la legislacion antimonopélica
se conjugan asi con la despreocupacion oficial por introducir compe-
tencia en los servicios publicos privatizados, tanto en el plano norma-
tivo como regulador. Ello ha asumido un papel protagénico en el
ejercicio pleno del poder de lobbyngy en el despliegue de estrategias y
practicas abusivas por parte de los grandes grupos econémicos —con-
cordantes con sus posiciones dominantes en los mercados—; en otras
palabras, el desenvolvimiento natural de las asimétricas “fuerzas de
mercado”.

En sintesis, el reconocimiento implicito de las fuerzas de coercion
del poder econémico y politico devino, naturalmente, en una amplia
gama de acciones —y no menos importantes omisiones— en materia
normativa y reguladora que no parecen ser meras consecuencias de
las urgencias e improvisaciones originales sino, por el contrario, una
estrategia institucional plenamente funcional a los intereses de las
actuales fracciones hegemonicas del capital concentrado local.

Por ultimo, los denominados “defectos” o “problemas de disefio”
de regulacion, los llamados “errores” derivados de la premura
privatizadora, no son mas que manifestaciones de un fenomeno mu-
cho mas complejo: la plena funcionalidad de la regulacion publica o
la captura institucional del Estado en sus mas diversas instancias bajo
los intereses y la logica de acumulacion y reproduccion del capital de
los grandes conglomerados locales y extranjeros con una muy activa
presencia en los distintos procesos de privatizacion.
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Cuadro Anexo N° 1
Evolucion de las ventas, las utilidades y la tasa de rentabilidad sobre
ventas de la elite empresaria local segun el vinculo de las firmas con el
proceso de privatizaciones, 1993-2000
(millones de pesos/ddlares y porcentajes)

Total Privatizadas Vinculadas alas  No priva-
privatizaciones* tizadas
1993
Empresas 200 23 33 144
Ventas 62.006,5 13.629,4 8.049,5 40.327,7
Utilidades 2.809,2 1.502,1 273,0 1.034,1
Util./Ventas 4,5 11,0 34 2,6
1994
Empresas 200 24 33 143
Ventas 73.571,7 15.746,4 10.796,7 47.028,6
Utilidades 4.134,9 1.647,6 567,7 1.919,6
Util./Ventas 5,6 10,5 53 4,1
1995
Empresas 200 24 36 140
Ventas 79.706,2 17.543,5 12.499,6 49.663,1
Utilidades 4.638,1 2.253,6 1.223,5 1.161,0
Util./Ventas 58 12,8 9,8 2,3
1996
Empresas 200 27 36 137
Ventas 85.179,8 19.430,7 13.979,3 51.769,8
Utilidades 3.636,4 2.181,7 890,6 564,2
Util./Ventas 4,3 11,2 6,4 11
1997
Empresas 200 28 36 136
Ventas 94.865,8 19.778,2 16.675,7 58.411,9
Utilidades 4.428,5 2.415)9 1.528,4 484,2
Util./Ventas 4,7 12,2 9,2 0,8
1998
Empresas 200 25 32 143
Ventas 103.777,5 20.749,1 18.396,8 64.631,6
Utilidades 3.897,3 2.166,8 1.139,3 591,1
Util./Ventas 3,8 10,4 6,2 0,9
1999
Empresas 200 29 31 140
Ventas 101.583,5 22.650,0 17.781,0 61.152,6
Utilidades 2.374,2 1.771,3 782,1 -179,1
Util./\Ventas 2,3 7,8 4,4 -0,3
2000
Empresas 200 30 27 143
Ventas 104.498,9 25.170,3 16.182,0 63.146,6
Utilidades 2.522,4 2.214,6 1.088,4 -780,6
Util./\Ventas 24 8,8 6,7 -1,2
Prom. 1993-2000
Empresas 200 26 33 141
Vtas 88.148,7 19.337,2 14.295,1 54.516,5
util 3.555,1 2.019,2 936,6 599,3
Ut./vtas 4,0 10,4 6,6 11

* Se trata de aquellas firmas que participan en la propiedad accionaria de algunas de las
empresas privatizadas.

Fuente: Area de Economia y Tecnologia de la FLACSO en base a balances de las empre-
sas.
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