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EL MERCADO DE TELECOMUNICACIONES EMERGENTE DE LA
PRIVATIZACION DE ENTEL: ESTRUCTURA Y DINAMICA

En los ultimos tres lustros, los servicios de telecomunicaciones se constituyeron en
un consumo de creciente importancia en las sociedades capitalistas v,
paralelamente, en insumos estratégicos, de uso difundido, para el desarrollo de las
economias nacionales y su insercion internacional. En la Argentina de fines de los
anos ochenta, el sector —principalmente en manos del estado— experimentaba un
fuerte déficit de inversién y altos niveles de demanda insatisfecha derivados de los
crecientes desequilibrios en las finanzas publicas. En este contexto, el gobierno de
corte neoliberal encabezado por el presidente Menem privatizd la Empresa Nacional
de Telecomunicaciones (ENTel) —que operaba monopdlicamente— e instrumentd un
peculiar esquema regulatorio como pretendido modo de resolucién de la

problemética situacién.

! La autora desea agradecer los valiosos comentarios de Daniel Azpiazu a una versién preliminar de
la presente ponencia.
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A casi quince afnos de la privatizacién de ENTel, el presente documento se propone
hacer un balance de los principales resultados alcanzados mediante dicha politica con
relacién a la estructuracion y dinamica del mercado nacional de telecomunicaciones y
elaborar algunas hipétesis sobre la relacién entre el Estado Nacional y las empresas
privatizadas de servicios publicos en la Argentina.

1. LA ESTRUCTURACION DEL MERCADO ARGENTINO DE TELECOMUNICACIONES A PARTIR DE
LA PRIVATIZACION DE ENTEL

La privatizacion de ENTel, asi como la del resto de las empresas estatales, fue
realizada a partir de la sancién de las Leyes de Reforma del Estado (Ley N° 23.696)
y de Emergencia Econémica (Ley N° 23.697) por parte de los representantes de los
dos partidos mayoritarios (justicialista y radical) a mediados de 1989. En la primera
se establecioé que las empresas publicas podian ser privatizadas mediante “Decretos
de Necesidad y Urgencia” emanados del Poder Ejecutivo Nacional, se autorizo el
despido de los empleados estatales y se otorg6 la posibilidad a los acreedores del
Estado y/o a sus empresas de capitalizar sus créditos mediante la adquisicion de las
firmas. La segunda ley tenia por objetivo reestructurar el gasto estatal mediante la
suspensién de los regimenes de promocion industrial y todo otro tipo de subsidio o
exencién impositiva destinados a promover el desarrollo de actividades econémicas
por parte del sector privado, estableciendo, ademas, un tratamiento equivalente para
el capital nacional y el extranjero y la remisién —sin limites— de las utilidades al
exterior, entre las principales medidas. Cabe destacar que la fuerte concentraciéon de
poder por parte del gobierno, concedido por el Poder Legislativo mediante dichas
normas, no encontrd contrapesos de importancia en el Poder Judicial debido a que
la ampliacién del nimero de miembros de la Corte Suprema de Justicia —impulsada,
conjuntamente, con la Unién Civica Radical- le garantizdé la mayoria a su favor.
Asimismo, la Presidencia de la Nacion neutralizé el accionar de diversas instancias
de control que poseia el aparato del Estado al remover a casi todos los miembros
del Tribunal de Cuentas y al Fiscal General de la Nacién, nombrar por decreto al
Procurador General de la Nacién, reducir el rango institucional de la Sindicatura



General de Empresas Publicas y desplazar o reubicar a jueces o fiscales cuyas

iniciativas podian obstaculizar sus decisiones, entre las principales iniciativas.

En este contexto, el marco regulatorio para la prestaciébn de los servicios de
telecomunicaciones, asi como de la mayor parte de los servicios publicos, fue
establecido mediante “Decretos de Necesidad y Urgencia” y en ausencia de
regulacion antimonopdlica, de defensa del consumidor y un érgano regulador
especifico, que se constituydé y comenzd a funcionar con posterioridad a la
transferencia de la propiedad de los activos estatales al sector privado?.

El Pliego de Bases y Condiciones para la privatizacion de ENTel defini6 la estructura
de mercado y propiedad del capital que caracterizaria originariamente a la
prestacién privada de la actividad en la Argentina cuando establecié que los
consorcios que resultaran adjudicatarios delas dos sociedades en que fue
subdividido el monopolio estatal gozarian de un periodo de exclusividad en la
prestacion del servicio basico de telefonia®. Dicho periodo se extenderia por siete
anos, desde noviembre de 1990 —cuando se transfirié la empresa estatal al capital
privado— hasta noviembre de 1997, y podia ser prorrogado, de cumplirse con ciertas
metas en la prestacién del servicio, por tres anos mas, hasta noviembre del afo
2000. Durante dicho lapso las Licenciatarias del Servicio Basico telefénico (en
adelante, LSB) podrian operar sin exposicion a la competencia los servicios de corta
y larga distancia, tanto nacional como internacional. El resto de los servicios de
telecomunicaciones serian prestados en competencia y las LSB no verian restringida
su participacion en dichos mercados, como recomienda la literatura y la experiencia
en la materia para evitar que desplieguen su poder monopdlico en segmentos
contiguos, sino que operarian a través de empresas de propiedad compartida

durante la vigencia de la reserva de mercado. Consecuentemente, a cada LSB le fue

2 Oszlak, Felder, y Forcinito (2000), entre otros.

® En la Argentina, se entiende por servicio basico telefénico a la provision de enlaces fijos de
telecomunicaciones que forman parte de la red telefonica publica o que estan conectados a dicha red
y la provisién por estos medios del servicio de telefonia urbana, interurbana e internacional de voz
viva.



asignada una regién del pais especificamente para la prestacion monopélica de los
servicios de llamadas locales y de larga distancia nacional —las adjudicatarias serian
Telecom Argentina S.A. en la zona norte y Telefénica de Argentina S.A. en la zona
sur—y se cred, ademas, una empresa “satélite” (de propiedad compartida entre estas
mismas empresas) Unicamente para a la prestacion del servicio de telefonia, el de
transmision de datos y el de télex a escala internacional —que luego seria Telintar
S.A.— también en condiciones de exclusividad. Una vez finalizado el periodo de
explotacién monopdlica, el servicio basico seria prestado en competencia, y las LSB
podrian competir entre si y con terceras empresas dentro y fuera del ambito
geografico al que debian restringir su operatoria durante la vigencia de la reserva
temporaria de mercado. Por ultimo, el gobierno habilité a las LSB a explotar la
prestacién de los servicios de télex y transmision de datos a nivel nacional, radio
mévil maritimo y otros servicios no incluidos en la definicion del servicio basico
telefébnico —entre los que se destacaba, por su potencialidad de crecimiento y
cardcter sustitutivo de la telefonia fija, la telefonia mévil celular— bajo un régimen de
competencia (no entre las LSB) en un mercado que no restringia la entrada de otros
operadores. Para ello, se crearon dos empresas “satélites” adicionales de propiedad
compartida entre las LSB: Startel S.A., como prestataria de los servicios de télex y
transmisién de datos a nivel nacional y radio mévil maritimo, y Miniphone SA.
proveedora de telefonia movil con tecnologia celular (primera generacion) que pasé
a competir con Movicom (la Unica empresa existente desde 1984) en el Area
Metropolitana de Buenos Aires (en adelante, AMBA). Este disefio originario de la
estructura de mercado y de la propiedad del capital presentaba fuertes
inconsistencias con vistas a la ulterior apertura del mercado a nuevos operadores en
la medida en que promovia la integracién vertical y horizontal de las empresas en
lugar de la separacion de los segmentos mas competitivos de los monopdlicos (por
caso entre los servicios de transmision de datos y el servicio basico telefénico) y/o la
desagregacion de la prestaciéon del servicio basico de corta y de larga distancia
nacional e internacional con el fin de promover la competencia oligopdlica, que era
admitida crecientemente en la prestacion de estos ultimos servicios. Cabe agregar
que con independencia de las ventajas y desventajas que planteaba este disefio



originario de la estructura del mercado y de la propiedad del capital, la
implementacion de fuertes controles antimonopdlicos a las practicas y actos de
concentracion de la empresas adjudicatarias y sus vinculadas societariamente
resultaba un componente regulatorio estratégico para promover la transicion del
monopolio a la competencia oligopdlica. Sin embargo, dicho componente regulatorio,
que debia complementarse con los clasicos instrumentos de la regulacion activa

durante el periodo de exclusividad, fue omitido por el Poder Ejecutivo Nacional.

En materia de formacién de precios se adopté el sistema de precios tope o price-
cap® bajo la influencia de un contexto internacional caracterizado por el auge de la
regulacién por incentivos. Este mecanismo tiene la ventaja de transferir, aunque sea
parcialmente, las ganancias de eficiencia obtenidas por las empresas reguladas a
los precios y tarifas finales mediante reducciones en términos reales. Sin embargo,
el modo en el que fue implementado en la Argentina inhibié dicha posibilidad. En
primer lugar, la determinacion del nivel base de los precios, de central importancia,
fue realizada con anterioridad a la transferencia de los activos al capital privado y dio
lugar a un importante incremento, desvinculado de los costos de produccion,
derivado fundamentalmente de la decisidbn del gobierno de asegurar el apoyo
empresario a una de las primeras y principales experiencias privatizadoras.
Posteriormente, en el marco del segundo mandato presidencial de Menem, dicho
nivel tarifario base fue redefinido frente a la finalizacién del periodo de exclusividad
mediante un rebalanceo tarifario que resultaba estratégico con vistas a la
introduccién de competencia en el mercado. Esta medida constituyé un cambio
relativo de los precios de las tarifas urbanas con relacion a las de larga distancia
nacionales e internacionales y de las residenciales en relacion a las comerciales de

forma tal de que tedricamente reflejaran los costos de prestacion respectivos. Es

* El mecanismo price cap determina el nivel de precios base —sujeto a revisiones periddicas- y lo
afecta por algin mecanismo de indexacién que posibilite su evoluciéon simétrica con el resto de los
precios de la economia, en primer término, y por un coeficiente (de signo negativo) de productividad
orientado a promover la disminucién real de los precios y con ello la transferencia, al menos parcial,
de los incrementos de productividad a los usuarios, en segundo. Las ventajas pricipales de dicho
mecanismo consisten en que facilita la gestion reguladora al determinarse la evolucién de los precios
y no los precios mismos, incentiva la eficiencia microeconémica y garantiza precios reales



decir que se encarecio el servicio residencial con relaciéon al comercial y el urbano con
relaciéon al interurbano nacional e internacional. En efecto, en la medida en que se
reducian las tarifas del servicio que primero quedaria expuesto a la competencia —
como es el de llamadas de larga distancia— asi como aquellas correspondientes al
segmento de usuarios con mayores posibilidades de migracién de operador —como
son los clientes comerciales- el rebalanceo concedia a las LSB la posibilidad de
afrontar la competencia bajo el resguardo que suponia el haber conseguido cobrar
tarifas mas elevadas a la porcion mas cautiva de su clientela (los usuarios

residenciales, especialmente en lo concerniente al servicio urbano).

En segundo lugar, las clausulas de ajuste tarifario que componen el sistema price-
cap sufrieron diversas modificaciones desde su disefio original oficiando como
mecanismo indexatorio y, adicionalmente, como seguro de cambio frente al riesgo
devaluatorio en el marco de la vigencia del Plan de Convertibilidad. Estas
modificaciones ademas se realizaron, del mismo modo que la determinacién de los
precios base, en el marco de procesos decisorios que excluyeron a los usuarios y
consumidores cautivos. En una primera etapa, el valor del pulso telefénico,
expresado en moneda local, se ajustdé segun la evolucién del indice de precios al
consumidor doméstico (IPC). Durante la hiperinflacién que tuvo lugar en la Argentina
entre 1989 y 1990, el precio de la divisa (délar estadounidense) crecid muy por
encima de los precios domésticos (segun el indice de precios al consumidor) y
entonces se modifico la clausula de ajuste original reemplazandola por un indice
combinado entre la evolucion del IPC, con una ponderacion del 60%, y del tipo de
cambio —en relacion con la moneda estadounidense—, con una ponderacion del 40%.
Posteriormente, con la sancion de la Ley de Convertibilidad (marzo de 1991), quedé
prohibida explicitamente la aplicacion de toda clausula de ajuste periédico de precios

en la economia doméstica.” Sin embargo, se recurrié a un artilugio legal y se

decrecientes para los usuarios a lo largo del tiempo.

® El Plan de Convertibilidad (Ley N2 23.928 de 1991), que logro recuperar la moneda como unidad de
cuenta mediante el anclaje por ley del peso al délar a un tipo de cambio fijo ($1=US$1) bajo un
régimen de caja de conversion, prohibia todo mecanismos de indexacion de precios en su articulo
10.



expres6 el valor del pulso telefonico en délares estadounidenses pasando a
ajustarse semestralmente segun la evolucion del indice de precios al consumidor
(CPI) de los Estados Unidos.®”

En tercer lugar, el coeficiente de eficiencia del sistema price-cap fue establecido, sin
mediar metodologia alguna sobre su adecuada determinacion®, en cero para los
primeros dos afnos y con niveles crecientes, del 2% y del 4%, progresivamente, para
los afios subsiguientes involucrando a todos los servicios de telecomunicaciones.®
Mas tarde, sin embargo, sblo se aplico para las llamadas de larga distancia
(nacionales e internacionales) cuyas tarifas disminuirian de todos modos por la
presion competitiva de los sistemas call back, call reverse, tarjetas prepagas, etc.
entre otros mecanismos. A partir del ano 2000, la rebaja pasdé a aplicarse
Unicamente a las comunicaciones urbanas dado que se supuso que las de larga

distancia bajarian con el efecto de la competencia.

Las inconsistencias originales tanto en el disefio de la estructura de mercado y de
propiedad del capital como en la fijacion de las reglas de juego para la formacién de
los precios fueron agravadas por la politica de transicibn a la competencia
oligopodlica implementada por el gobierno de Menem mediante el Decreto 264/98.
Dicha norma, ademas de extender por dos anos el periodo de exclusividad de las
LSB, impuls6 una apertura restringida y discrecional del mercado de telefonia basica
urbana y de larga distancia (nacional e internacional) a dos nuevos conglomerados
integrados por grandes empresas poseedoras de redes de telefonia moévil y
television por cable preexistentes en el pais liderados por CTI Mévil y Movicom-Bell

® La indexacién de las tarifas, realizada ilegalmente en el marco de la Ley de Convertibilidad, les
permiti6 a las licenciatarias del servicio basico telefénico apropiarse de aproximadamente 8000
millones de pesos/dolares entre 1991 y 2000 segun Azpiazu y Schorr (2003).
! Segun el Decreto 2585/91: “la ley de convertibilidad constituye un obstaculo legal insalvable por el
gue quedan sin efecto las disposiciones del mecanismo de actualizacién automatica del valor del
pulso telefénico. En funcién de ello es conveniente expresar el valor del pulso telefonico en dolares
estadounidenses, ya que es legalmente aceptable contemplar las variaciones de precios en otros
Eaises de economias estabilizadas, como, por ejemplo, los Estados Unidos de América”.

Cabe destacar que cuando los precios base se fijan en niveles muy elevados en relacion a los
costos, las disminuciones generadas por la aplicacion de dichos coeficientes resultan superfluas.
® Los incrementos de productividad, medidos en cantidad de lineas telefénicas en servicio por



South mediante un mecanismo de adjudicacién directa a todas luces carente de
legitimidad juridica. Por ultimo, también mediante dicha norma, el gobierno licité
doce habilitaciones para la prestacién de telefonia con el sistema PCS (segunda
generacion de telefonia moévil y sustituto préximo de la telefonia fija) las cuales
fueron adjudicadas sin excepcidon a cuatro grandes firmas oligopdlicas
preestablecidas en el sector. De este modo, especificamente mediante el Decreto
264/98, el gobierno de Menem premid las estrategias de integracion horizontal y
vertical que tanto las LSB como CTI Mévil (Grupo Agea-Clarin) habian desplegado
con vistas a la finalizacion del periodo de exclusividad'® y promovié la conformacién
de un oligopolio de dos actores principales con predominio regional (Telecom.
Argentina SA en el norte del pais y Telefénica de Argentina SA en el sur) y dos
subalternos (CTI Mévil en el Interior del pais y Movicom Bell South en el AMBA).

A partir de la nueva configuracion estructural del mercado establecida en 1998, la
posibilidad de que se desarrollara una dinamica relativamente competitiva entre los
cuatro operadores pasd a depender Unicamente de las reglas de juego que se
establecieran para regular la transicion de la situacibn de monopolio a otra de
competencia oligopodlica. Dichas reglas fueron establecidas de un modo deficitario,
es decir inoperante, considerando las ventajas de precedencia de las empresas
incumbentes'' y las barreras artificiales a la entrada impuestas a través de la

regulacion.

ocupado, alcanzaron el 417% entre 1991 y 1999.

'% Consultar Schorr (2001).

" Se trata de ventajas que detentan los ex operadores monopdlicos sobre la base de los “derechos
adquiridos” durante el periodo de exclusividad en la prestacion de los servicios, que dan lugar a una
asimetria estructural en las capacidades tecnolégicas, comerciales (basadas en el conocimiento de
los habitos de consumo de los usuarios) y financieras (fundadas en el proceso de acumulacién
llevado a cabo durante la vigencia de los derechos de exclusividad), entre las operadoras
preestablecidas y las potenciales ingresantes en el marco de un proceso de transicion hacia una
estructura de mercado oligopdlica. Se trata de una asimetria que constituye, por si misma, una
significativa barrera a la entrada de nuevos oferentes al mercado, y que opera independientemente
de si existen —0 no— restricciones legales al ingreso al mismo. Es decir que, una vez otorgada la
propiedad de las redes en condiciones monopolicas de explotacion, el proceso tendiente a introducir
competencia en el mercado requiere asegurar —-mediante la instrumentacion de distintos mecanismos
regulatorios— condiciones equitativas para la competencia entre infraestructuras a fin de garantizar la
competencia efectiva en servicios. Cf. Herrera (1996).



En septiembre de 2000, el gobierno de la Alianza (UCR y Frepaso), liderado por el
Presidente De la Rua, modificé las reglas de juego que regirian en el proceso de
apertura, mediante la sancion del Decreto 764/2000. Esta nueva politica,
actualmente en vigencia, gener6 algunas rupturas respecto de la impulsada por la
gestion previa que involucraron ciertas mejoras en el esquema regulatorio. Entre
ellas se destacan: la eliminacion de los requerimientos de capital y de patrimonio
para acceder a una licencia nacional de telecomunicaciones, que obstaculizaban
innecesariamente el ingreso de nuevos operadores; la determinacion de la
obligatoriedad de la reventa de servicios —que antes no lo era— y el arrendamiento de
las facilidades esenciales a precios regulados (cuando fuera técnicamente posible)
reduciendo los incentivos a la duplicacién innecesaria de la red de telefonia publica y
el mejoramiento de la regulacion de las condiciones y la disminucién de los precios
de interconexién. La nueva normativa disminuyé, ademas, los niveles de
ambigUedad regulatoria existente en el Decreto 264/98 que operaba en la practica a
favor de las empresas preestablecidas. No obstante, algunas de dichas mejoras en
los mecanismos regulatorios no tuvieron reglamentacion posterior tales como la
desagregaciéon del lazo local, recurso provisto monopdlicamente cuyo uso debe
compartirse como Unica alternativa para llevar servicios a sectores residenciales, o
la linea compartida con los nuevos entrantes para prestar servicio de internet por
banda ancha; etc.. En relacion con la politica tarifaria, sin embargo, se evidencian
continuidades mas que rupturas: la gestion De la Rua no reviso, y por supuesto,
tampoco modificd la estructura de precios relativos establecida mediante el polémico
rebalanceo tarifario, ni el mecanismo de ajuste basado en el indice de precios de los
Estados Unidos, aspectos que como fuera mencionado resultaban estratégicos con
vistas a la apertura. En continuidad con la etapa previa, tampoco se establecié la
obligatoriedad de instrumentar la portabilidad de los nimeros telefénicos (necesaria
para que la reventa de servicios resulte eficaz) y el sistema de seleccion del
operador de larga distancia por marcacion directa por parte usuarios y clientes,

mecanismos centrales de asistencia a la entrada en corta y larga distancia.



La comprension de la situacién del mercado de telecomunicaciones desde principios
de 2002 requiere tomar como punto de partida la crisis terminal del régimen de
convertibilidad a fines de 2001 y la nueva situacién macroecénomica vigente desde
entonces.'? El cambio en los precios relativos y la caida, no compensada, del poder
adquisitivo de la poblacién produjo un achicamiento en el tamano del mercado
domeéstico de telecomunicaciones que tendié a favorecer aun mas la concentracion
de la oferta. Asimismo, se produjo la pesificacion y desindexacion de las tarifas de
los servicios publicos, incluyendo los de telecomunicaciones, a partir de la sancién
de la Ley de Emergencia Publica y Reforma del Régimen Cambiario (Ley N° 25.561)
que, ademas, establecié el inicio de un importante proceso de redefinicion de las
relaciones contractuales entre las empresas privatizadas y el estado a partir de
nuevos criterios.’® Esta Ley establecié que las respectivas renegociaciones
—llevadas a cabo, durante la gestién Duhalde, por el Ministerio de Economia— debian
considerar “el impacto de las tarifas en la competitividad de la economia y en la
distribucidén de los ingresos; la calidad de los servicios y los planes de inversion,
cuando ellos estuviesen previstos contractualmente; el interés de los usuarios y la
accesibilidad de los servicios; la seguridad de los sistemas comprendidos; y la
rentabilidad de las empresas”. Sin embargo, tanto los acotados plazos estipulados
originariamente para llevar a cabo dicho proceso de revisidbn y renegociacion
(actualmente postergados hasta diciembre de 2005) como las primeras decisiones
impulsadas en la materia, anunciaron el estrecho caracter que asumiria, en los
hechos, la redefinicion contractual. Dicha negociacién quedd practicamente reducida
a la evolucion de las tarifas durante la emergencia, a la exigencia a las empresas de

condiciones minimas de calidad en la prestacion de los servicios y a la resoluciéon de

'2 En términos macroeconémicos, luego de una etapa de sobrerreaccion del tipo de cambio frente a la
nueva situacion de flotacién (sucia) de la moneda local, la nueva paridad cambiaria se estabilizé a
una relacién de un doélar igual a tres pesos argentinos desde inicios de 2003. Con cierto rezago, esta
devaluacion fue acompanada de un incremento del IPC del 56% (desde diciembre 2001 a marzo del
2005) y del IPIM de 45% en igual periodo.

'3 En relacion al mercado de telecomunicaciones se incluyd Unicamente en la renegociacion en virtud
de su caracter de servicio publico a la telefonia basica, es decir por enlaces fijos, excluyendo
—errbneamente— a la inaldmbrica y a diversos servicios de valor agregado que también presentan
actualmente caracteristicas de servicios publicos.
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los diferendos con las empresas en el marco de los Tribunales Arbitrales del Banco

Mundial.'#1®

A pesar de las fuertes amenazas y presiones ejercidas por el Fondo Monetario
Internacional, las empresas telefdénicas y los gobiernos de los paises de origen de
las firmas, el gobierno liderado por Duhalde no accedié a los incrementos de tarifas
finales aunque tampoco hizo efectivas las decisiones emergentes del andlisis de las
diversas dimensiones establecidas por la Ley de “Emergencia Publica y Reforma del
Régimen Cambiario” para guiar la revisién de los contratos.'® De este modo, se
atentd contra la transparencia del proceso renegociador desde sus inicios restandole
credibilidad, poder politico y consecuentemente eficacia. La renegociacion de los
contratos quedé inconclusa, y fue transferida al nuevo gobierno que asumié el 25 de
mayo de 20083.

Con la asuncién del Presidente Kirchner se inicia una segunda etapa del proceso de
renegociacién contractual actualmente inconclusa, que estuvo fuertemente signada
por los avatares de la renegociacion de la deuda externa publica argentina con los
acreedores privados en cesacion de pagos desde principios de 2002 y de la critica
situacion social interna. Con relacion a las telecomunicaciones, si bien la actual
gestion impidi6 los incrementos tarifarios (en este punto se diferencié de la
administracion previa), no promovio la revision integral de los contratos como estaba

previsto por Ley. En este contexto, la actual gestion fue promoviendo diversas

" En el contexto del cambio de régimen macroecondmico, las empresas Telefonica de Argentina SA
y France Telecom (accionista de Telecom. Argentina SA), asi como numerosas firmas argentinas
privatizadas, iniciaron demandas judiciales contra el Estado Nacional, por la violacién de los contratos
mediante la pesificacion y desindexacion de las tarifas, ante el CIADI (Centro Internacional de
Solucién de Diferendos), tribunal arbitral establecido por el Banco Mundial. Cabe agregar que estas
demandas se encuentran indirectamente ligadas al problema del fuerte endeudamiento externo
asumido por las empresas durante la década de la convertibilidad (1991-2001) como modo principal
de financiamiento de sus operaciones.

'*Para ello se ampararon en los Tratados Bilaterales para la Promocién y Proteccion de Inversiones
Extranjeras firmados por la Argentina y los diversos paises de origen de dichas empresas durante la
década de los noventa. Los mismos implicaron en la practica que las empresas extranjeras pudieran
demandar al Estado nacional ante tribunales internacionales como el del Banco Mundial, eludiendo el
sistema judicial nacional. Cf. Azpiazu (2005, Tomo |y Il).

6 Al respecto ver Azpiazu y Schorr (2003).
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medidas hacia el sector de las telecomunicaciones. Entre las principales se
destacan, en primer lugar, la rescision del contrato entre el Estado nacional y la
compania Thales Spectrum (Francia) para la administracién y control de un recurso
publico no reproducible de caracter esencial como es el espectro radioeléctrico, en
virtud de la acumulacion de irregularidades diversas por parte de la misma. En
segundo lugar, se firmé una carta de entendimiento provisoria con las LSB en mayo
de 2004 con vigencia hasta diciembre del mismo afo, suprimiendo ademas las
audiencias publicas previstas para ese periodo. En el marco de dicha carta se
acordod con las LSB el mantenimiento de la estructura tarifaria vigente, el desarrollo
de servicios solidarios y la transferencia a las tarifas de todo nuevo impuesto o
variaciéon en los existentes. En diciembre de 2004 venci6 la Carta de entendimiento
entre el gobierno y las LSB sin que mediaran resoluciones a las controversias
vigentes y, consecuentemente, Telefénica de Argentina reactivo el pleito en el CIADI
contra el Estado argentino. En tercer lugar, aparentemente a modo de
“compensacion implicita” por aceptar el congelamiento transitorio de las tarifas, el
gobierno paraliz6 —de hecho- la aplicacion de los mecanismos de asistencia a la
entrada de nuevos operadores previstos en la normativa vigente, por caso la
portabilidad de numeros telefénicos, la implementacion del sistema de seleccién por
marcacion del operador larga distancia'’, la implementacién del servicio universal'®,
la reglamentacion de la desagregacion del lazo local, de los servicios de traduccién
numérica y la interconexién de tramas 0610, etc.. En relacién con este ultimo
aspecto, quizd una de las medidas mas nocivas implementada por omisién, en
principio durante el gobierno de Duhalde pero continuada por el de Kirchner, es la
ausencia de intervenciéon de la autoridad regulatoria en los casos en los cuales los

acuerdos de interconexion entre las empresas incorporan el mecanismo de

' Finalmente, a principios de marzo de 2005 el Ministerio de Economia (mediante la Resolucion N2
75) puso en marcha la selecciébn por marcacion del operador de larga distancia y desregul6
paralelamente los precios de esas llamadas. Se espera que esto incremente el costo de las llamadas
de larga distancia internacional, especialmente en los tramos en los que existe bajo nivel de
competencia, que se encontraban pesificadas desde la devaluacién de principios de 2002.

'® Dicha “omisién” ha permitido que las empresas cobraran a los usuarios 350 millones de pesos
acumulados desde noviembre de 2000 hasta la actualidad, sin haber realizado el aporte
correspondiente al Fondo ligado al servicio universal. Es decir que la inaccion ha continuado desde la
gestién de De la Rua hasta la vigente.
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indexacion de los consiguientes cargos por el coeficiente de estabilizacion de
referencia (CER) —coeficiente que varia en funcion del movimiento del indice de
precios finales de la economia doméstica—. Dicho coeficiente, creado por el gobierno
con posterioridad a la devaluacién de enero de 2002, actia indexando los costos de
los competidores de las LSB que tienen las tarifas finales del servicio basico
telefébnico congeladas por decision gubernamental, es decir erosionando sus
ganancias en favor de dichas prestatarias. En un contexto en el cual resulta
altamente costoso en términos politicos indexar las tarifas finales, esta situacion
constituye un nuevo privilegio otorgado a las LSB que no guarda ninguna
correspondencia con la evolucién de los costos de reposicién de dichas facilidades
(por otro lado, de realizarse dicho ajuste, deberia ser en funcion de la evolucion de
los costos incrementales de largo plazo que es lo que establece el Reglamento de
Interconexién vigente).' Cabe destacar, ademas, que esta medida asimétrica y
discriminatoria tiene el efecto de neutralizar cualquier politica de asistencia a la
entrada y contribuye claramente a promover la duplicacién de redes ineficiente en
términos sociales, desvirtuando la regulacién de transicion a la competencia
impuesta por la normativa vigente. Por ultimo, la gestion Kirchner admitié la compra
de la firma Movicom por parte de Unifon (empresa de telefonia movil de Telefénica
de Argentina) que dio lugar al surgimiento de Movistar a pesar de los mayores
grados de concentraciébn en la oferta, especialmente en el AMBA, que dicha
adquisicion conlleva (Telefonica de Argentina SA pasdé a controlar el 45% del
mercado de teléfonos moviles del pais y acot6 fuertemente la competencia en
telefonia publica).

En sintesis, al promediar el periodo presidencial, la actual gestién si bien ha
mantenido formalmente la regulacién de transicion a la competencia impuesta por el
gobierno de De La Rua, ha incurrido en un conjunto de acciones y omisiones que

desvirtian el esquema de incentivos implicitos en dicha normativa. Por caso, no

9 Esta nueva decision oficial asimétrica a favor de las empresas preestablecidas originé diversas
presentaciones administrativas y judiciales por parte de los nuevos entrantes que aln no han tenido
una resolucion.
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aplicé el control antimonopdlico a los actos de concentracion, paralizé la aplicacion
de los mecanismos de asistencia a la entrada vigentes (con la salvedad de la
seleccion por discado del operador de larga distancia que acaba de ser
instrumentado aunque de un modo controvertido)?°, habilité “de hecho” la indexacién
de los cargos de interconexién a la red de telefonia publica en un contexto de

congelamiento de tarifas finales, entre las principales medidas.

2. LA DINAMICA DEL MERCADO ARGENTINO DE TELECOMUNICACIONES A PARTIR DE LA
PRIVATIZACION DE LA ENTEL

El modelo regulatorio emergente de la privatizacion de la ENTel ha permitido una
fuerte expansion de la cobertura de los servicios telefénicos en la Argentina. Las
lineas telefénicas fijas en servicio pasaron de 3,24 a 8,08 millones en el periodo
1991-2005, presentando un incremento del 149%, segun informacion del INDEC.
Asimismo, la cantidad de abonados de telefonia movil en servicio ascendia a 14,54
millones en marzo de 2005 habiendo crecido en el Gltimo ano un 74,5% segun la
misma fuente. Esto significa que la teledensidad que era de 10 teléfonos cada 100
habitantes cuando se privatizd ENTel, ha alcanzado un nivel de 62 teléfonos por
cada 100 habitantes en la actualidad.?’ Asimismo, ha crecido notablemente el
acceso a Internet con un promedio mensual de 1,7 millones de usuarios
residenciales y 130 mil organizaciones en el afno 2004, segun informacion del
INDEC. Estas tendencias nacionales coinciden con las que se evidencian a nivel
internacional. Cabe destacar que la telefonia publica ha tenido un desarrollo muy
inferior a la privada. A marzo de 2005, los teléfonos publicos instalados ascienden a
140,5 mil en todo el pais. Esta cobertura de la telefonia publica resulta escasa si se
tiene en cuenta que la poblacién argentina total residente en el territorio nacional

asciende a 36,4 millones de habitantes aproximadamente a principios de 2005, la

20 E| tipo de instrumentacién de la seleccién del operador por discado deja cautivo nuevamente a los
usuarios y clientes de las empresas en la medida en que requiere suscripcién previa. Es decir que las
empresas no tienen obligacién de aplicarlo unilateralmente como deberia ser, informando sobre las
opciones disponibles y el modo de uso.

' La distribucion territorial de la teledensidad presenta fuertes niveles de heterogeneidad a favor de
los grandes centros urbanos.
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densidad poblacional alcanza los 13 habitantes por km? y el porcentaje de la
poblacion por debajo de la linea de pobreza ronda el 50% del total. Sin embargo,
esta escasa cobertura de la telefonia publica tuvo como complemento la fuerte
expansion de la semi-publica mediante la red de locutorios que las LSB
desarrollaron fundamentalmente en los grandes centros urbanos. Conjuntamente
con la expansién de la cobertura del servicio se produjo la modernizacion de la red
telefénica publica nacional llevando el grado de digitalizacién de la misma del 13% al

100% en la actualidad.

La politica tarifaria incidi6 en el comportamiento de los precios de los servicios.
Desde julio de 1989, momento en el que asume el gobierno de Menem hasta
noviembre de 1990, momento en el que se transfiere la ENTel al capital privado, el
indice de precios del servicio telefénico se incrementd en 86 veces mientras el nivel
general de precios de la economia lo hizo en 31,7 veces segun estadisticas del
INDEC. La evolucién de los precios de los servicios residencial y publico desde la
privatizacién en noviembre de 1990 hasta junio de 2004 también evidencia
incrementos en términos reales. Mientras el indice de precios del servicio telefénico
se increment6 en un 311%, el indice de precios al consumidor de la economia lo
hizo en un 275%, es decir que la canasta de consumo telefénico® se incrementé en
un 35,7% en términos reales durante dicho periodo. Esta evolucién de largo plazo
pone de manifiesto que a diferencia de lo previsto, es decir a pesar de que la
productividad del sector crecié fuertemente® como producto de la modernizacién y
la politica de despidos que afectd a la ex empresa estatal y continué con las LSB, los
usuarios no se beneficiaron con reducciones en los precios sino que experimentaron
los incrementos en términos reales. Al desagregar la evoluciéon de los precios por
subperiodos, es posible observar, en primer lugar, que la canasta de
telecomunicaciones que estima el INDEC increment6 su valor en un 158% durante la
vigencia del Plan de convertibilidad (marzo de 1991-diciembre de 2001) mientras el

2 Dicha canasta incluye el servicio basico telefénico urbano e interurbano nacional e internacional,

telefonia movil y publica en el Area Metropolitana de Buenos Aires.
% | a cantidad de lineas telefonicas por ocupado de las LSB, clasico indicador de productividad fisica
en el sector, crecio en un 417% en el periodo 1990-1999. Cf. Abeles (2001).
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indice de precios al consumidor de la economia lo hizo en un 56,4%. Y en segundo
lugar, que dicha evolucion se invierte en el periodo postdevaluacion: mientras el
valor de la canasta telefonica se increment6 en un 6,5% desde enero de 2002 hasta
junio de 2004, el indice de precios al consumidor lo hizo 47,5%.2* En sintesis, a
partir de estas evidencias en materia de cobertura y precios —y considerando que de
haberse transferido los incrementos de eficiencia las tarifas finales deberian haber
experimentado caidas en términos reales a lo largo del tiempo— es posible inferir que
la regulacién del mercado de telecomunicaciones emergente de la privatizacién
promovié la modernizacidbn pero, paralelamente, la apropiacion de niveles
extraordinarios de ganancias sobre el capital invertido por parte de las empresas
adjudicatarias de ENTel. Seglin Azpiazu®, en estrecha relaciéon con la politica
tarifaria implementada por el Estado, las LSB internalizaron ganancias por
aproximadamente 6500 millones de pesos/délares entre 1991 y 2001 y distribuyeron

el 75% de dicho monto entre los accionistas bajo la forma de pago de dividendos.

La regulacién econémica de las telecomunicaciones post-privatizacion de ENTel,
ademas de haber generado ganancias extraordinarias para las empresas
adjudicatarias, ha producido efectos distributivos regresivos de importancia para el
bienestar de la poblacién. Por caso, la proporciéon del gasto total de los hogares de
menores ingresos (primer decil) destinada en promedio al pago del servicio basico
telefénico domiciliario se incrementd del 1,7% al 6% entre 1985-86 y 1996-1997 en
el Area Metropolitana de Buenos Aires, mientras el gasto total de los hogares de
mayores ingresos (Ultimo decil) lo hizo en apenas un 1%, pasando del 1,2% al 2,2%
segun la Encuesta Nacional de Gastos de los Hogares relevada por el Instituto
Nacional de Estadistica y Censos del pais. Esta mayor incidencia relativa del
consumo telefénico en los hogares mas pobres se vincula, en parte, al incremento

en las cantidades consumidas por los mismos derivadas del abaratamiento relativo

24 En cuanto a los servicios comerciales, si bien no existe informacion oficial, se dispone de evidencia
que indica que las tarifas medias han experimentado una importante disminucién. Por caso, segun
FIEL las tarifas comerciales disminuyeron un 28,32% entre 91-98. Cabe destacar que en el mismo
periodo el indice de precios al consumidor se increment6é en un 60,7%, influenciado en gran medida
por el aumento de los precios y tarifas de los servicios publicos privatizados. Cf. FIEL (1999).
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de la conexion domiciliaria pero, fundamentalmente, derivd de los fuertes

incrementos de las tarifas previamente analizados.?®

En cuanto a la introduccion de competencia, a casi seis afnos del inicio de la apertura
del mercado, cabe destacar que la incidencia de los nuevos entrantes en la disputa
por el mercado nacional de telefonia fija ha sido escasa a pesar de las numerosas
licencias otorgadas y registradas por la CNC. Telefénica de Argentina y Telecom
Argentina conservan el 90% de las lineas fijas en funcionamiento. En cuanto al
mercado de telefonia local, las incursiones de Telefénica de Argentina SA en la zona
norte del pais (explotada por Telecom Argentina durante la etapa monopdlica) y de
Telecom en la zona sur (explotada previamente por Telefénica de Argentina SA) han
sido muy reducidas y han tenido lugar en asociacion con las cooperativas locales
(por caso, en Pinamar y Bariloche). Tampoco hay datos oficiales de incursiones en
gran escala de ninguna licenciataria en el antiguo territorio de su competidora en la
Ciudad de Buenos Aires, segmento espacial del mercado que compartian por
mitades y donde se concentra en gran escala el negocio corporativo. Las ex-
empresas monopdlicas concentran, ademas, mas del 80% de los abonados al
servicio de larga distancia nacional e internacional. El Unico competidor relevante
que enfrentaron en estos ultimos servicios, la firma Movicom-Bell South, fue
absorbida recientemente por Telefénica de Argentina. En el interior del pais, el
principal competidor continta siendo CTIl Mdévil. El mercado nacional de telefonia
mévil se encontraba dividido entre la entonces futura Movistar (fusion entre Movicom
y Unifén) que concentraba un 42% de los abonados; Telecom Personal con un 30%
y CTI Movil con un 28% en diciembre de 2004. Esta evidencia permite sostener que,
por un lado, los costos de migracién resultan muy elevados para los usuarios y
consumidores desalentando el traspaso pero, fundamentalmente, que existe, con

una alta probabilidad, algun tipo de pacto de no agresién entre las LSB, al amparo

% Azpiazu (2005, Tomo |y II).

% E| Banco Mundial destacaba el alto peso del cargo fijo en las facturas de tefonia abonadas por los
hogares mas pobres, que llegaba a representar el 70% del gasto total mensual, para 2003. Cf. Foster
(2003).
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de mecanismos de regulacion que las protegen artificialmente de la competencia. El

mercado de telefonia publica también continta fuertemente controlado por las LSB.

La experiencia de regulacion econ6mica del mercado argentino de
telecomunicaciones constituye, en muy diversos sentidos, un caso inédito en tanto
ha tendido a promover, a diferencia de lo que sugiere la literatura especializada en el
tema y otras experiencias nacionales, fuertes asimetrias regulatorias que favorecen
a las empresas preestablecidas en lugar de a los potenciales ingresantes. En este
sentido, a mas de cinco afnos de haber finalizado el periodo de exclusividad, si bien
se ha producido una notable expansiéon del servicio y mejoras parciales en la
regulacién, los costos sociales asociados a la misma han resultado y aun resultan
excesivos, ademas de haber sido y ser afrontados principalmente por los usuarios
residenciales y la poblacién que aun no puede acceder al servicio.

3. REFLEXIONES FINALES

El analisis efectuado pone en evidencia que la primacia econdmica y social de las
nuevas fracciones dominantes del capital en la Argentina de los afos noventa (de
las cuales las empresas con posiciones dominantes en el mercado de
telecomunicaciones forman parte) se hizo efectiva sobre la base de la intervencién
directa del poder estatal. Consecuentemente, se reafirma la centralidad que poseen
las politicas estatales en la determinacién de las caracteristicas que asumen los
procesos de produccién, apropiacion y distribucién del excedente econémico en el
sistema capitalista, en oposicion a la tesis del estado prescindente y no-
intervencionista desde la cual suelen analizarse las reformas neoliberales,

oponiendo falazmente, y contra toda evidencia histérica, estado y mercado.
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