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A partir de julio de 1989, el nuevo gobierno argentino, presidido por C.
Menem, encar6 una enérgica politica tendiente a reducir al maximo el tamafio
del estado nacional y a eliminar la mayor parte de las empresas y funciones
asumidas por este a lo largo de décadas. Dicha tarea se justificé ante la sociedad
como una de las vias para superar el colapso de la economia argentina. En
efecto, el brote hiperinflacionario ocurrido a mediados de ese afio habia marcado
profundamente las actitudes de todos los argentinos. Ese shock contribuyé de
manera decisiva a adelantar varios meses el cambio de gobierno y su persistente
impacto en la memoria social contribuyé a condicionar todas las reacciones
politicas.

La nueva politica, proseguida firmemente durante varios afios, logré
transformar las caracteristicas del estado nacional en una medida dificil de
imaginar antes de que fuera lanzada. A partir de un diagnéstico que colocaba a
la dimension e ineficiencia del estado como causas (sino /a causa) de las fallas
de laeconomiay de los problemas sentidos por la sociedad, se aplicaron medidas
apresuradas y drasticas: privatizacién de casi todas las empresas publicas,
cierre de numerosos organos de regulacién y control, despido de decenas de
miles de empleados estataies, transferencia de actividades de diverso caracter
a las provincias y cambio de las reglas de juego del sector privado asi como de
sus relaciones con el sector ptiblico. Los cambios resultaron tan amplios y
profundos que todavia hoy cuesta trazar su contenido y esbozar el balance de
los mismos y sus efectos sobre la economia y la sociedad; el mayor problema
para abarcarlos deriva del hecho que esos impactos siguen operando mientras
se consolida el caracter definitivo de la nueva situacion cuyo recorrido séio puede
estimarse. -
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La fuerza politica de ese embate resulta notable frente al peso de las
tradiciones que veian al estado como garante de la soberania e impulsor del
progreso. Los portadores de estds Gltimas perdieron buena parte de su capacidad
de reacciéon ante un consenso social que parecia dispuesto a cualquier
amputacion con tal de vislumbrar una salida a la crisis. La evolucion del ente
petrolero estatal (YPF) ofrece un paradigma de estos cambios. YPF fue visto
como un baluarte de la soberania local desde la lejana década del ‘20 cuando se
consolidd su presencia en la vida nacional;, esa conciencia social contribuyé a
gue la empresa superara reiterados esfuerzos tendientes a reducir su liderazgo
durante ese largo periodo. Pese a ello, el cambio de clima fue tan brusco que en
la década del 90 fue privatizada sin mayores conflictos, en medio del silencio y
la apatia general. Hoy no mantiene otras relaciones con el gobierno que las
derivadas del papel de éste como accionista minoritario (con el agregado de que
se mantiene la intencion de vender la porcién retenida).

El brusco viraje del sentimiento general hacia el estado local se puede
explicar por los avatares de los Gltimos afios. Aun asi, resulta conveniente bucear
en los antecedentes de las tltimas décadas las raices que explican ese cambio
que pretende convertir al pais en un espacio regulado supuestamente por el
mercado internacional antes que por las decisiones conscientes de sus
ciudadanos.

Un eje de la polémica politica

El estado argentino se fue constituyendo como tal desde mediados del
siglo pasado en un proceso que se aceler6 a partir de la crisis de 1930. Las
demandas de esa larga coyuntura critica lo llevaron a crear, junto a las instituciones
clasicas dedicadas a la educacion, la seguridad y la justicia, una vasta red de
organos de regulacion econémica a la que se sumo un gran nimero de empresas
publicas. La presencia del estado se hizo casi omnipresente a medida que las
normas, tanto como las empresas a su cargo, se multiplicaban y extendian su
ambito de accién.

Esa presencia era objetivamente necesaria en la mayor parte de los casos.
Casi todos esos 6rganos habian surgido debido a las exigencias de la crisis 0
por la defeccién de los capitales privados. La crisis obiigo a crear numerosos
entes, para regular la produccion y la oferta frente a la caida de la demanda. A
eso se agrego que la mayor parte de los tradicionales propietarios de las empresas
de servicios publicos optaron, en la posguerra, por vender estas al estado, en
lugar de encarar ias ingentes tareas de renovar equipos y mejorar ia oferta.
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Estos origenes marcaron muchos de los trazos posteriores de esas
empresas. Al no haber sido creadas para cumplir una necesidad concreta; con
objetivos claros y especificos, ellas fueron sujeto de diversas presiones politicas
a las que pocas veces estaban preparadas para resistir. La debilidad politica y
organizativa del estado local frenaba los ensayos de contenido mas "virtuoso".
Esa experiencia contribuye a explicar que esos entes no se limitaran a cumplir
los difusos fines para los que fueron concebidos. Si bien tendieron a operar
como herramienta de regulacion de la economia, siguiendo en cierta forma las
l6gicas keynesianas, ellos asumieron otros no siempre coincidentes con las
demandas del desarrollo. Esos fendmenos se notaron, en particular, a medida
que diversos gobiernos de estilo populista buscaron utilizarlos como herramientas
de apoyo a sus politicas; su efecto fue imitado por numerosos grupos de presion
(sindicales y empresarios) que aprendieron a beneficiarse con ellos.

Esas fallas permitieron que se fuera forjando una poderosa coalicion de
fuerzas de derecha deseosa, en términos generales, de recortar el poder del
estado y su capacidad de regular la economia. La puja entre esas corrientes e
intereses multiplico sus efectos negativos debido a la curiosa inestabilidad del
poder en la Argentina, inestabilidad cuyos efectos se hicieron sentir sobre todo
a partir del golpe de estado de 1955. Los continuos cambios de gobierno, asi
como los aun mas frecuentes de ministros y secretarios de estado, que signaron
la vida nacional, contribuyeron a impedir una gestion "normal" de las empresas
y entes publicos.

Durante dos décadas, los ensayos y tirones en una y otra direccién
tuvieron resultados que resulta dificil explicar acudiendo a argumentos
simplistas. En primer lugar, el numero y la dimension de empresas y érganos
estatales siguié aumentando, debido a esas fuerzas objetivas, como si se
tratara de un proceso independiente de la voluntad (o el discurso) de los
sucesivos gobiernos. Las incorporaciones de empresas publicas al elenco
ya existente se sucedieron, sea por compra de compafiias privadas o por la
creacion administrativa; esa marcha ni siquiera redujo su ritmo en los periodos
de administraciones abiertamente privatistas, contra lo que podria esperarse
de estas ultimas.

Al mismo tiempo, las pujas politicas tuvieron un notable efecto sobre la
estabilidad de gerentes y equipos directivos de esos organismos. Los resultados
sorprenden: los presidentes de las mayores empresas publicas del pais (cada
una de las cuales tenia decenas de miles de empleados, atendia sei vi~ios bésicos
y debia encarar inversiones millonarias) dificiilmente duraban un afio en el cargo.
Su promedio de permanencia oscil6 entre 8 y 11 meses segun la empresa de
que se trata entre 1955y 1990. La rapida rotacion de los dirigentes de maximo
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nivel, combinada con continuos cambios de rumbo en las decisiones oficiales,
tendio a recortar la capacidad de gestion de esas empresas y/o entes publicos.
En algunos casos, las decisiones de rutina quedaron en manos de los
funcionarios de segundo nivel, que a veces gozaban de mayor estabilidad (aunque
no de la responsabilidad que exigian esas tareas). Por una u otra causa, se
observo un profundo deterioro de la gestion.

En consecuencia, la experiencia practica tendia a exhibir rasgos de las
empresas publicas que abrian una fosa entre la teoria y la practica. Los
"estatistas" decian que las empresas eran "buenas en si mismas" pero que
su operacion se veia afectada por las decisiones de los "privatistas" cuando
estos estaban en el poder. Los "privatistas”, a su vez, afirmaban que esas
fallas eran el resultado "natural” de la gestién publica, cuando no de las
practicas "populistas"” o "irresponsables" de los gobiernos de signo contrario.
Unos y otros arremetian, no bien llegaban ai poder, contra las estrategias
anteriores, reemplazando funcionarios y cambiando métodos de gestion, que,
por su mera repeticion en las condiciones de la vida local, acentuaban a la
larga el deterioro de las empresas.

No todas evolucionaban igual pero la mayoria arrojé resuitados negativos
en lo que respecta a eficiencia y capacidad de atender las demandas sociales.
En el extremo positivo de esa gama de respuestas se destacé la Comision
Nacional de Energia Atomica que, a partir de un notable grado de autonomia
y estabilidad (con sélo dos directores en mas de 30 afios y constante apoyo
del poder politico), logré cumplir una serie de metas de orden tecnolégico y
productivo que sentaron una notable base para fomentar la capacidad
productiva local en esos aspectos hasta mediados de la década del ochenta.
En el extremo negativo se encuentran los ferrocarriles, que cayeron en un
continuado proceso de deterioro operativo y econdémico que fue recortando
su capacidad de accion hasta llevarlos a un punto cercano al colapso hacia
mediados de la década del setenta.

Entre ambos extremos, pero mucho mas cerca de éste ultimo, se
encontraban otras, como las empresas de correos y la de teléfonos, que estaban
cortando vinculos con su demanda real y perdiendo asi toda capacidad de servir
a las necesidades objetivas del desarrollo. La empresa de correo, por ejemplo,
habia dejado de ser confiable, por el atraso en las entregas y la reiterada pérdida
de las piezas que debia manipular. La empresa telefonica, a su vez, se mostraba
incapaz de instalar nuevas lineas, pese a que existia una demanda solvente
dispuesta a pagar por ellas, porque se resistia a cobrar la conexion a sus clientes.
Factores como ese la llevaron a brindar servicios escasos y de baja calidad a
sus clientes sin encontrar (y a veces sin buscar) la solucién a esos problemas.
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La indefinicion de objetivos, la distancia respecto a la dirigencia politica, la
escasez de técnicos y profesionales, la carencia de incentivos al personal a
todo nivel, ia escasez de recursos, eran elementos que se repetian en la mayoria
de esas empresas, contribuyendo a su paralisis operativa.

A mediados de la década del setenta esas fallas eran dolorosamente
evidentes; aungue no habian trascendido al gran publico, los problemas internos
de gestion y deterioro de los mecanismos de control de esas empresas tendian
a frenar cualquier intento por recuperar el tiempo perdido. Los ensayos del tercer
gobierno peronista (en los aflos 1973 a 1976) no contribuyeron a superar ese
estado de cosas. El poder politico intentd controlar las empresas publicas
mediante la creacion de nuevos 6rganos que se superponian a la direccién de
estas. El resultado fue que se incrementaron las complejidades burocraticas y
la extension de la cadena de mandos. Si bien hubo ensayos por expandir el
radio de accién de esas empresas, mediante nuevas medidas de estatizacion
de servicios, estos no eran acompaiiados por la aplicacion de los criterios de
eficiencia y de direccién necesarios para que estas funcionasen en las
condiciones esperadas. Por otro lado, la repetida expulsién de técnicos y
funcionarios comprometidos politicamente con las gestiones anteriores (una
practica que seguia pautas ya casi tradicionales en ese sentido) erosionaba la
capacidad técnica de las empresas. Por una u otra razén, esa fuga de cerebros
no era compensada con el reclutamiento de profesionales con los conocimientos
necesarios.

Recién a fines de la década del ochenta tomé estado publico, por ejemplo,
gue el balance anual de Entel no habia sido aprobado por la autoridad competente
desde el ejercicio de 1965. Es decir que, a partir del golpe de estado de 1966, y
durante mas de veinte afios, esa empresa no operaba con las condiciones minimas
de registro y control contable que podian esperarse, aunque esa falla no se convertia
en un problema discutido por quienes eran responsables del mismo.

En ocasién del golpe de estado de 1976 el estado de esos entes era cadtico
aunque resultaba presumible que ellos podian ser "recuperados” para sus fines
a partir de una gestion adecuada con objetivos bien definidos. En rigor, basto
con que se normalizara y estabilizara la conduccion econémica (mas alla de las
preferencias y criterios sustentados por esta) para que la mayoria de esas
empresas retomara un camino de crecimiento; éste, por supuesto, tenia ritmos
distintos en cada una de eilas en funcién de su estado financiero-operativo y de
la magnitud de las demandas que enfrentaba. Al mismo tiempo, en el seno del
gobierno militar formado a partir del golpe se volvieron a enfrentar dos posiciones:
la del equipo econdmico, dirigido por J. A. Martinez de Hoz, que deseaba reducir
la presencia de las empresas publicas en el mercado local, y la de una mayoria
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de lideres militares, que preferian mantenerlas bajo control estatal como una de
las herramientas de defensa de la soberania y el desarrollo local. Esa diferencia
de puntos de vista entre dos alas del gobierno llevé a una batalla sigilosa que
culminé en profundos cambios de los modos de funcionar de esas empresas.

La primer gran arremetida contra las empresas

El equipo econdmico fue definiendo su estrategia lenta y silenciosamente
alolargo de su gestion que fue, por otra parte, la mas prolongada de un grupo de
ese caracter en mas de tres décadas. Durante cinco aflos, Martinez de Hoz,
junto con sus colaboradores, pudo utilizar el enorme poder de decisién que
acumuld en el seno de ese gobierno para llevar adelante su programa. Este se
fue consolidando, y redefiniendo criterios y objetivos, a medida que seguia una
practica de buscar las lineas de menor resistencia y los limiies reales de esa
experiencia.

Los resultados merecen ser resumidos rapidamente. El gobierno militar no
dudé en perseguir a numerosos técnicos y profesionales considerados de
"izquierda" o, simplemente, opositores; muchos fueron expulsados y otros
reprimidbs con los métodos de la época. Numerosos expertos optaron por irse
del pais antes de sufrir el castigo potencialmente posible. El efecto acumulado
de esas acciones consistié en una notable reduccién adicional de la capacidad
técnica de las empresas y entes del sector puiblico que sélo fue neutralizada en
algunos casos aislados.

El equipo econdémico era consciente de que no se podian privatizar las
empresas del estado en ese momento. Una de las causas era la logica resistencia
militar, sindical y politica a esa medida. Otra, mas importante, era lamayoria de
esas empresas no eran "vendibles" en las condiciones nacionales y mundiales
de la segunda mitad de la década del setenta. No habia candidatos dispuestos
a tomar una empresa estructuralmente deficitaria, como el servicio ferroviario;
tampoco para la telefonica en esos afios previos a las decisiones de la Justicia
de Estados Unidos que obligé a dividirse a la tradicional empresa monopolica
del servicio en aquel pais, abriendo el camino a la competencia y el cambio
técnico acelerado en ese sector. Irénicamente, el equipo "privatista” argentino
decidi6 nacionalizar la Ultima compafia de servicios eléctricos que habia
permanecido en manos privadas hasta entonces, atendiendo a la decision de
los propietarios de retirarse de esa actividad que ya no veian como rentable. En
rigor, como se pudo apreciar con las experiencias de ese periodo, tampoco era
posible privatizar diversas empresas fabriles que habian pasado a manos del
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estado en los afios anteriores; sus fallas técnicas y su minima capacidad operativa
hacian que ellas estuvieran "hospitalizadas" a la espera de un desenlace que no
podia ser optimista.

En cambio, era posible privatizar parcelas del negocio petrolero (donde hubo
intentos en ese sentido que no deben desdefiarse) y ciertas actividades puntuales
0 menores. Ademas, era bastante facil plantear, como se hizo, una llamada
“privatizacion periférica” que se basaba en el objetivo de que todas las empresas y
entes del sector publico subcontrataran a operadores privados la provision de
servicios y todas las actividades menores y especificas que se pudiera resolver por
ese medio. Mediante esta politica, que se aplicd de modo sistematico, las empresas
publicas incorporaron un gran niimero de contratistas que realizaban diversas tareas
bajo acuerdos que les garantizaban un beneficio apreciable.

Esos contratos permitian reducir el nimero de asalariados contratados de
modo directo por las empresas, agilizando la gestion de personal. En cambio,
creaban costos adicionales y nuevas rigideces operativas. Los contratistas no
actuaban en condiciones de mercado sino con convenios de largo plazo basados
en normas fijas que, en general, no tendian a incentivar el cambio técnico ni a
mejorar la eficiencia productiva. Ademas, su presencia creaba una nueva ligazén
de intereses con las empresas publicas que reducia aun mas el margen de
maniobra de estas en el caso hipotético de que su dirigencia intentara avanzar
en direccion a una mayor eficiencia y mejor servicio.

Los propagandistas del gobierno esgrimian cifras de actividad de las
empresas publicas que, combinadas con la reduccion de personal operada en
ellas, daban la imagen de un aumento de productividad por trabajador que no
tenia nada que ver con larealidad. Las contrataciones de proveedores y servicios
"periféricos” permitian esas maniobras que bajaban los montos destinados a
salarios en los costos visibles de operacion; en cambio, se multiplicaban los
pagos por otros conceptos a empresas que ocupaban al resto de los empleados
necesarios para cumplir las tareas previstas.

Otro cambio apreciable ocurrié en materia de precios cobrados por esas
empresas debido a que el equipo econdmico habia extraido conclusiones de la
experiencia de los aios anteriores. En efecto, se habfa observado que las tarifas
tendian a bajar en valores reales durante los gobiernos populistas (que buscaban
asi reducir el impacto del precio de esos servicios sobre los asalariados y el costo
de la vida); en cambio, ellas subian durante los gobiernos conservadores (que
trataban de equilibrar las ecuaciones de ingresos y costos de las empresas para
que su déficit no impactara sobre el presupuesto estatal). Ambas practicas conducian
a resultados contrarios a los imaginados por sus impulsores. Los gobiernos
populistas llevaban, a poco andar, a las empresas a una situacion de desequilibrio
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econdmico que no les permitia encarar las inversiones necesarias para su desarrollo
tal como se esperaba, al menos, en teoria. Por su parte, los gobiernos conservadores
se encontraban ante ia situacién opuesta: la misma mejora de ingresos de las
empresas generaba casi automaticamente un impulso entre sus directivos a destinar
esos fondos excedentes a un proceso de expansion. El resultado se oponia
abiertamente a las perspectivas privatistas a mediano plazo de esos mismos gobiemos.

Esos antecedentes, que habian sido tratados por algunos observadores desde
el punto de vista de la teoria de fa burocracia estatal, sirvieron sin duda para que el
equipo econémico de Martinez de Hoz adoptase una estrategia diferente. Ellos
buscaron (como se deduce de los hechos) contener las tarifas de las empresas
publicas que, dadas las condiciones inflacionarias de ese periodo, significaba un
retroceso de su valor real. Esa estrategia era simple en su concepcion, facil de
aplicar desde el poder ejecutivo y bastante inmune a las potenciales criticas de
sus aliados politicos que no alcanzaban a avizorar dicha evolucion.

Las restricciones de recursos de las empresas implicaiuii una fuerte barrera
a su posible expansion que se sumaba, y agravaba, las derivadas de las carencias
organizativas y de direccion ya mencionadas. El equipo econdmico habia
encontrado en la practica una formidable herramienta de control. Un conocido
tedrico del antiestatismo, y miembro del establishment local, advertia a fines del
gobierno militar que mejorar las cuentas de las empresas publicas hacia mas
vigoroso el crecimiento de estas. Por eso, insistia, "la accion debe centrarse
sobre la raiz, cometido que no se lograra si se designan presidentes de empresas
estatales que luego de asumir manifiestan su deseo de ‘hacer mas eficiente el
estatismo™'. En otras palabras, que los objetivos deseados justificaban cercar
econdmicamente a las empresas mientras se las colocaba bajo conducciones
dispuestas a suprimirlas y no a hacerlas mas eficientes. Si bien esos esfuerzos
no llegaron a culminar, si fueron suficientemente intensos como para deteriorar
a un nivel inesperado las capacidades de gestion de esas empresas.

La estrategia de Martinez de Hoz tuvo otro resultado negativo,
probablemente no imaginado en un primer momento, que propino el golpe de
gracia a muchas de esas empresas. Se trata del efecto de las medidas que
adopto para regular el proceso de endeudamiento de las empresas publicas
entre 1978 y 1981. Las empresas, dada su escasez de recursos, debian pedir
créditos en el mercado financiero cuyos montos y condiciones fueron prolijamente
limitados por el equipo econémico. Este estaba llevando a cabo una estrategia

1Se trata de un comentario de Alberto Benegas Lynch, publicado en La Nacion el 1-3-1982'y
que se cita en SCHVARZER (1986, p. 215)
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para reestructurar el funcionamiento del sector financiero que lo llevo a regular
los pedidos de crédito de "sus" empresas en funcion de esos objetivos sectoriales.
Por ello, les exigi6 a estas que tomaran créditos en pesos en momentos en que
las tasas de interés eran muy elevadas, de modo que se abultaban los costos
financieros. Mas tarde, las obligé a endeudarse en divisas cuando el riesgo de
una devaluacion del peso era muy grande. Cuando ésta ultima se produjo, la
carga de la deuda en divisas resulté insoportable para las finanzas de las
empresas, aligual que para el conjunto de la economia nacional (que comenzaba
a sufrir la llamada crisis de la deuda).

Las empresas como rehenes

A partir de la crisis de la deuda (que en la Argentina se desatd en 1981, un
afio antes que en todo el continente), las empresas publicas sufrieron la carga
de los acreedores. Estos las vieron, primero, como garantia de cobro de sus
activos y, més tarde, como una forma de cobrarse con ellas sus créditos. Desde
su origen, los compromisos firmados para tomar parte de esos créditos ponian
diversos activos.de las empresas en concepto de "prenda" o "garantia” formal y
estos contratos fueron reescritos y consolidados en términos mas duros, y a
favor de los acreedores, en los afios que siguieron al estallido de la crisis. Mientras
las empresas privadas endeudadas con el exterior resolvieron rapidamente sus
problemas, gracias a la transferencia de sus compromisos al Tesoro, las empresas
publicas quedaron aprisionadas en la trampa.

Los intereses y amortizaciones de la deuda representaban en la mayoria
de los casos sumas imposibles de pagar con los ingresos de las empresas (que
eran cobrados en pesos en un periodo en que el peso estaba fuertemente
subvaluado frente al délar). Pero, atn en el hipotético caso de que dispusieran
de los fondos en moneda local, ellas no tenian posibilidad de transformarlos en
divisas debido a la escasez local de délares (derivado del déficit de la balanza de
pagos del pais). Por el s6lo hecho de estar endeudadas, los compromisos de
las empresas crecian, a medida que se capitalizaban los intereses no pagados,
con todos los efectos derivados de esa situacion.

La deuda desequilibré los balances de las empresas. Todas pasaron a
exhibir un déficit estructural (si no lo tenian de antes como el ferrocarril que era
un caso especial), ese deéficit limitaba su capacidad de maniobra y arrojaba una
sefial negativa sobre su gestion a toda la sociedad. Las empresas se vieron
obligadas a reducir sus inversiones debido a esa carga que no podian afrontar
con el monto de recursos disponibles; algunas tuvieron que reducir, incluso, sus
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erogaciones operativas en el esfuerzo por equilibrar sus cuentas. Si estos ultimos
recortes afectaban el presente, la caida de inversiones afectaba su futuro y su
capacidad de resolver problemas de oferta en el mediano plazo. No resulta casual
que algunos servicios se enfrentaran a situaciones de estrangulamiento de su
oferta a fines de la década del ochenta.

Las hipotecas y embargos firmados a favor de los acreedores externos
eran otro aspecto adicional que limitaba su accién pues sometia a las empresas
al control de estos Gltimos. Incluso la privatizacion de esas empresas en la
decada del '90 exigio contar previamente con el permiso de los acreedores de
acuerdo a las condiciones firmadas oportunamente. La privatizacién de la empresa
telefonica, en particular (una de las primeras decididas por el gobierno del
presidente Menem) enfrenté varias trabas cuando se "descubrio" que el gobierno
no habia pedido a su debido tiempo la autorizacion a los acreedores.

Esas pesadas cargas economicas y de gestion no fueron percibidas con
claridad por los agentes sociales, y tardaron en ser asumidas por los responsables
de los gobiernos democraticos. La gestion en ese frente del gobierno del
presidente Alfonsin, que sucedit a los militares tras las elecciones democraticas
realizadas hacia fines de 1983, marcé un dificil proceso de adecuacién a la
nueva realidad. El nuevo gobierno estaba preocupado por consolidar las
instituciones de la democracia (y superar los diversos desafios surgidos en torno
a ese objetivo) aparte de los problemas de la crisis y la deuda externa; parece
probable que, en una primera etapa, no se vincularon ambos fenémenos a la
gestion de las empresas estatales.

La impresion generalizada era que estas retomarian su rol de oferentes de
los servicios basicos, al mismo tiempo que el de impulsoras del desarrollo econémico
local, como supuestamente habia ocurrido en el pasado. Una condicién necesaria
(aunque no suficiente) para eilo era que fueran dirigidas por equipos honestos
designados por las autoridades. La experiencia mostré muy rapido que tomar el
control real de la gestion de esas empresas resultaba ya muy dificil. Ese clasico
sistema pendular segun el cual los gobiernos de distinto signo que se sucedian
modificaban la orientacion impresa a los entes estatales ya no era valido.

En cada empresa se podia percibir que los grupos de presion formados en
torno a ella, desde proveedores y clientes hasta los sindicatos, se habian
consolidado hasta hacer muy dura su erradicacion. Ademas, se apreciaba la
accion de grupos clandestinos que formaban parte de bolsones de corrupcion
en ambitos donde se podia obtener beneficios ilegales. Esos problemas, de por
si dificiles, se sumaban a los derivados de las crecientes exigencias de los
acreedores y las diversas protestas de los consumidores. Las negociaciones
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eran diffciles, cuando las habia, debido tanto a las actitudes de los grupos de
interés como a los criterios oficiales. Mientras los primeros tendian a encerrarse
en las posiciones ganadas, el gobierno buscaba fortalecer, mediante el dialogo
con todos, las condiciones deseadas de la democracia. En la situacion de
profundo deterioro interno que ya tenian las empresas, los resultados agravaban
sus fallas, tanto en sus aspectos financieros como en lo referido a su capacidad
de gestion.

En algunos casos, la escasez de recursos llevaba inexorablemente al
colapso de las empresas, o bien de los servicios que prestaban. Los ferrocarriles,
agobiados por el déficit operativo (ante la incapacidad del Tesoro de apoyarlos)
veian como sus disminuidos y casi obsoletos equipos rodantes se paralizaban,
ya que a la falta de compras se sumaba la incapacidad de reparar los existentes.
La empresa telefonica no sélo no instalaba nuevas lineas sino que apenas podian
mantener en servicio las existentes, dado que no disponia de recursos, ni de
capacidad técnico operativa para reparar o cuidar las instalaciones externas.

En otros casos, la presion sindical y de algunos grupos de interés terminaba
en acciones de sabotaje abiertos o implicitos. Varias huelgas de inusitada duracion
en el correo, por ejemplo, paralizaron durante largos meses la distribucion de
correspondencia; esas crisis obligaron a numerosos usuarios a reorientar su
demanda de dicho servicio hacia operadores privados, mas caros pero
necesarios. A su vez, varias huelgas y acciones clandestinas en el servicio
eléctrico generaron continuos cortes de la provision de energia; el efecto negativo
se agravé cuando un ciclo natural redujo el caudal de los rios que alimentaban
las grandes represas generadoras del pafs, hasta provocar una situacion cercana
al colapso del servicio en el verano de 1989.

El descontento publico se vefa alimentado por los aumentos nominales de
tarifas de los servicios. Los ajustes eran inevitables en las condiciones
inflacionarias del periodo, aunque su aplicacion se denominé "tarifazos" en la
jerga popular. En consecuencia, las protestas politicas y sociales generaban un
marco que hacia muy dificil alcanzar el nivel deseado de ingresos de las empresas
(que solo resolveria los problemas econémico financieros, y no los de gestion,
pero que fue intentado mas de una vez).

Por tltimo, las fuertes diferencias de opinidn en distintos niveles oficiales
en torno a las posibles estrategias para resolver los problemas de las empresas
era otro elemento que contribuia a su paralisis. El caso més curioso se registro
en la empresa telefonica cuando un administrador astuto disefio, a mediados de
la década del ochenta, un sistema de cobro anticipado por la instalacion de
lineas telefonicas (hasta entonces colocadas gratuitamente a pesar de la escasez
de recursos de la empresay la presencia de una demanda solvente para ellas).
La notable demanda provocada por esa propuesta colmé la capacidad de
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respuesta de la empresa estatal. Los potenciales clientes comenzaron a aportar
su cuota mensual para disponer de una linea sin percibir la falta de capacidad
operativa de esta para responder a esa demanda inesperada por su magnitud.
Por otro lado, ese mismo éxito gener6 una intensa polémica en torno a las
estrategias a aplicar en el sector, donde funcionarios mas "optimistas” pensaban
como aplicar del modo mas conveniente esa nueva disponibilidad de fondos.
Las diferencias de opinién se extendieron a las mas diversas areas del gobierno
y la falta de una decision final convalidé la paralisis operativa de la empresa. Si
bien esos procesos negativos se confundieron con otros problemas que
aparecieron poco después (como la crisis politica y la decision de vender parte
de la empresa que se tomo hacia 1988) todo indica que la resolucion de la
restriccion financiera era una condicién necesaria pero ya no suficiente para
mejorar la gestion de las empresas.

Esa fue una de las conclusiones que alcanzaron varios miembros del gobiermo
de Alfonsin que, hacia 1987, ensayaron modificar los criterios de propiedad y gestion
de algunas empresas mediante la venta de una parte de su capital a quienes se les
proponia hacerse cargo de su management. Esa idea contrastaba con las tradiciones
del radicalismo pero se impuso frente a una realidad cada vez mas rebelde a las
intenciones "estatistas” mas simples. Con esos objetivos, se realizaron gestiones
exitosas para un acuerdo en ese sentido con Telefénica de Espaiia, que estaba
dispuesta a efectuar un aporte de dinero para "comprar" el 40% del capital de la
empresa local a cambio de hacerse cargo de la direccidn operativa de esta mediante
un contrato con el gobierno argentino. Asimismo, se realizaron gestiones paralelas
con Scandinavian Airlines para que se asociara y manejara la empresa aérea local
con un criterio similar al anterior.

Una vez concluidos esos acuerdos, el gobierno se vio obligado a enviarlos
al Congreso para su aprobacion, donde fueron rechazados por la oposicion.
Entre los principales criticos habia varios senadores que acompafarian con
entusiasmo al afto siguiente la politica privatizadora de esas empresas propuesta
por el nuevo gobierno. Si resulta obvio que las pasiones e intereses politicos
jugaron una parte en esos resultados, no puede ignorarse que habia otras causas
mas profundas. En particular, debe sefialarse que las asociaciones propuestas
afectaban los intereses de los acreedores a quienes, ademas, se debia pedir
permiso (waiver) para esa venta que no llego a gestionarse.

Lamera propuesta de privatizacion de esas dos empresas puso al personal
de las mismas en guardia, ante el riesgo de la pérdida de algunos privilegios; lo
mismo ocurrio en las otras frente a ese primer indicio de una nueva estrategia
ante las empresas publicas mediante la cual el gobierno reconocia de modo
implicito su incapacidad de gestionarlas con eficiencia en las condiciones
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imperantes. Los eventos posteriores sugieren que ciertos nicleos de funcionarios
infieles, tanto como grupos internos de presion, comenzaron a modificar sus
actitudes hacia la busqueda del mayor beneficio posible para ellos antes que el
cambio previsible de direccion restringiese sus posibilidades de maniobra. Fue
asf que se llegd al colapso de la gestién de las empresas. La falta de perspectivas
movilizaba a la mayoria de los actores involucrados hacia conductas perversas,
conductas que se mantuvieron en los afos siguientes, aun luego de su traspaso
al sector privado. En efecto, los adquirentes encontraron a estas empresas
sumidas en un casi increible vacio de conduccion y control acompaiado por un
maximo de corrupcion que terminé por afectar la rentabilidad de esos negocios
en diversos casos hasta que esos problemas comenzaron a superarse.

La crisis y la definicion

En la crisis de mediados de 1989 arrib6 a su culminacién una serie de
procesos negativos gque multiplicaron sus efectos al combinarse en la coyuntura.
Si bien resulta dificil imponer un orden, o una jerarquia, a los mismos, no cabe
duda de que entre ellos estaban los que se mencionan rapidamente a
continuacion.

Las incertidumbres politicas, mas la inminencia de un cambio de gobierno,
sumado a las presiones internas en las empresas publicas, habian debilitado al
maximo sus conducciones. Los administradores optaban por postergar todas
las medidas que pudieran ser conflictivas, desilusionados por la ausencia de
apoyo desde el poder central y preocupados por los riesgos de posibles conflictos
si avanzaban frente a los intereses creados. La percepcion de esa debilidad
alent6 diversas reacciones negativas desde los nucleos de interés de cada una
de ellas que redundaron en fuertes desequilibrios econémicos y técnicos. Los
frecuentes cortes de energia en la ciudad de Buenos Aires en el verano de 1989
eran uno de los ejemplos de esas fallas que se repetian en buen nimero de
casos con gran impacto social.

La crisis de las empresas redundaba en demandas intensas sobre el Tesoro
(que debia cubrir sus déficits en un momento de agudo desequilibrio fiscal)
mientras provocaba el enojo social ante las evidentes carencias de los servicios.
Asi fue que se hizo obvia la urgencia de un cambio que resolviera esos problemas
en un momento en que la hiperinflacién anunciaba el quiebre del estado y la
crisis social. :

Por tiltimo, esa crisis aumentaba el margen de maniobra de los acreedores
en lo que respecta a sus demandas de tomar las empresas del estado como
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forma de cobro de los fondos desembolsados. Eso explica que la nueva posicion
oficial, a partir del cambio de gobierno, en julio de 1989, de privatizar las empresas
del estado lo mas rapido posible, fuera tomado de modo positivo por una parte
de la sociedad. La urgencia para que se frenara la hoguera inflacionaria, mas el
deseo de una mejora de los servicios, contribuyé a sostener la posicion oficial
pese a que efla representaba un viraje brusco respecto a los discursos recientes
de la campafia electoral.

No bien asumi, el nuevo Poder Ejecutivo obtuvo que el Congreso votara
dos leyes que le otorgaban amplios poderes para superar la coyuntura. La primera
de ellas, titulada de "Emergencia Econémica” le daba la posibilidad de tomar
decisiones por decreto; esa ley contenia una serie de medidas que resultaron
funcionales para el proceso de privatizacién, como la derogacion de cualquier
diferencia en el trato al capital nacional y extranjero y la derogacién del "compre
nacional" exigido a las empresas publicas. La otra, denominada de "Reforma
del Estado”, le permitia intervenir todas las empresas del estado (eliminando
sus cuerpos colegiados de conduccion) y establecia una lista de las que se
podia privatizar. El Congreso trato de reservarse ciertos derechos de supervision
que, en la practica, fueron superados por la accién auténoma de facto del
Ejecutivo.

A partir de esas autorizaciones, el Ejecutivo inicié una enérgica accion
tendiente a privatizar varias empresas en el menor tiempo posible. Los plazos
de entrega de las primeras de ellas se establecieron por decreto de modo
gque el ritmo de la tarea resultaba uno de los criterios de medicién de su
éxito. El paso del tiempo mostro que esa demanda de plazos maximos forjaba
una exigencia apreciable sobre los responsables de la misma. Eso explica
que la privatizacion se efectuara a un ritmo notable y que en menos de tres
afios el estado se haya desprendido de fa mayor parte de las empresas que
controlaba. Solo algunos casos dificiles (como los ferrocarriles), donde el
proceso resulto algo mas lento, se dilataron. Hacia fines de 1994 lo esencial
estaba resuelto.

Las empresas mas rentables fueron vendidas en primer tugar y entregadas
a cambio de titulos de la deuda externa, tal como pedian los acreedores. Luego,
el proceso se hizo mas "prolijo" y las empresas fueron vendidas en condiciones
diferentes. Mientras que en las primeras se garantizé el control monopdlico del
mercado, en las siguientes se ensay6 imponer algunas reglas "de mercado"”
que regulasen el funcionamiento de las compafiias privadas que se constituian
para reemplazar al sector publico. El resultado fue una combinacion de
monopolios relativamente poderosos con otras empresas, mas pequenas,
operando en forma mas cercana a la competencia. El ejemplo del primer caso
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son las empresas telefonicas (aunque ellas comenzaron a sufrir luego cierta
competencia en el servicio de llamadas internacionales, pese a los esfuerzos
oficiales de proteger ese negocio) mientras que el segundo lo ofrece el servicio
eléctrico donde se combina la competencia activa entre usinas productoras para
abastecer a los distribuidores regionales con el relativo monopolio de estos tltimos
en sus zonas de influencia.

Los resultados se pueden expresar en pocas cifras. En 1990, las empresas
del estado captaban el 29% del total facturado por las mil empresas mas grandes
del pais; en cambio, en 1993 esa relacién habia caido a 3,4%, cifra que se
siguiod reduciendo en los afios siguientes. Por otra parte, las cien mayores del
listado de 1994 incluian a 17 empresas nacidas del proceso de privatizacion, a
las que se suma otras 10 en las cien siguientes. Es decir que las empresas
privatizadas se ubican entre las mayores del pais por sus montos de ventas; la
masa de recursos de que disponen no puede desdefiarse cuando se analiza la
evolucion de ciertas variables claves en la economia global (como la tasa de
inversion por ejemplo)?.

Resultados y perspectivas

La concrecion de las privatizaciones ha generado el marco en el que habra
de desenvolverse el proceso presente y futuro de la economia local. En algunos
aspectos, ese marco esta fijado de modo estable y para el largo plazo, como las
definiciones en torno a las tarifas o las reservas de mercado. En otros aspectos,
en cambio, hay margenes para modificar las normas, o establecer criterios que
regulen la actividad futura de esas empresas. Esas tareas solo podran realizarse
mediante leyes 0, de modo mas silencioso y arduo, a través de los 6rganos de
regulacion creados (o a crearse).

Hasta ahora esos 6rganos de regulacién han tenido muy escasa presencia
en su respectivo mercado, o bien no han entrado en operaciones. Los pocos que
estan funcionando encuentran notables problemas en su operacion que se
asemejan a los observados con la anterior gestion de las empresas publicas. La
Comisién Nacional de Telecomunicaciones (CNT), por ejemplo, tard6 un par de
afios en comenzar a actuar; ella carece aln de la autonomia formaly del personal

2 Las cifras sobre presencia de las mas grandes estan tomadas del listado de las mil mayores
empresas del pais que publica la revista Mercado y corresponde a los afios 1994 y 1995
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capacitado en la cantidad necesaria y con la responsabilidad esperable. Por
otro lado, en la medida en que la CNT ha sido objeto de intensos conflictos de
interés, ha perdido buena parte de su autonomia. En los cinco aftos pasados
desde su creacion, ella ha tenido seis interventores y sufrié continuos cambios
en su dependencia funcional de los érganos del Poder Ejecutivo. No parece
extrafio, en consecuencia, que su accionar no presente los resultados que podrian
esperarse de una organizacion "ideal".

Hay otros 6rganos de regulacion creados por ley que no entraron todavia
en funciones de modo que la urgencia por privatizar no ha ido de la mano con los
requerimientos de control publico necesarios. En general, la urgencia por llevar
adelante la tarea de estas privatizaciones, llevd a posponer en el tiempo la creacién
de dichas comisiones, pese al rol clave que se les asigna en los andlisis de ese
proceso de cambio.

Ese problema no seria grave si el proceso de privatizaciones hubiera
constituido mercados eficientes donde, segun la teoria, las empresas se verian
obligadas a reaccionar y decidir en consecuencia (convergiendo espontaneamente
con el dptimo social, como se supone). Por eso, en la medida en que la
privatizacion conserva actividades monopdlicas, exige regulacion oficial. A falta
de esta, las decisiones que tomen las empresas seguiran las sefales de un
mercado que no asegura la tendencia hacia el mayor beneficio social, tanto en
términos de servicios como en lo que se refiere a las decisiones de inversion .

En ese sentido, la situacién actual tiende a semejarse a la vivida por la Argentina
hasta la Segunda Guerra Mundial. En efecto; en el largo periodo que va desde
mediados del siglo pasado hasta entonces, coexistian grandes empresas privadas
de servicios publicos (ferrocarriles, teléfonos, electricidad, puertos, etc.) con érganos
oficiales especificos que exhibian escasa capacidad, politica y técnica, para
regularlas. La ausencia de control permitia que las empresas maximizaran sus
beneficios de corto plazo sin verse sometidas a exigencias de otra conducta. Esta
brecha entre demandas sociales (implicitas o de largo plazo) y demandas
economicas (solventes y de corto plazo) hace surgir hoy conflictos potenciales que
se viven en torno a todas las empresas privadas de servicio publico.

Un ejemplo histérico muy representativo radica en las demandas publicas
para que los ferrocarriles construyeran viaductos a distintos nivel en la zona
urbana de Buenos Aires o, al menos, en los cruces de mayor trafico, esas
protestas marcan una larga etapa en las relaciones entre la Administracion
(nacional y municipal) y dichas empresas privadas desde comienzos de siglo.
Esas demandas fueron infructuosas debido al poder econémico y social de los
concesionarios que se permitian ignorarlas. Mas tarde, la crisis de la década de
1930 aporté una justificacion adicional al retraso de inversiones, cuya ausencia
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afectaba cada vez mas al trafico urbano. La nacionalizacion de ios ferrocarriles
no resolvio el problema, hasta ahora pese a las crecientes dificultades del trafico
urbano. Las numerosas barreras ferroviarias en zonas densamente pobladas de
la ciudad frenan la marcha de los automotores, mientras que la necesidad de
dejar pasar a estos reduce la frecuencia dei servicio de trenes.

La ineficiencia exhibida por el sector publico no es suficiente para justificar
la pasividad de aquellas empresas poco dispuestas a cargar con costos sociales
que contradecian sus objetivos privados. Este tema, que sigue pesando sobre la
vida del pais, destaca la importancia crucial de tener regulaciones, y capacidad
para imponerlas, para acomodar el funcionamiento de las empresas privadas de
servicios publicos a las demandas sociales que no pueden expresarse a través
del mercado. :

Los ejemplos clasicos derivados de la actividad de las empresas del servicio
eléctrico sefalan también las graves falencias del sistema oficial de regulacion.
Las primeras concesiones aprobadas en la Capital a comienzos del siglo fueron
criticadas por su caracter permisivo y la carencia de regulaciones frente a las
operaciones de esas empresas. La decision de permitir que dos compaifiias de
servicio eléctrico operaran en el ambito de la Capital, bajo condiciones de supuesta
competencia oligopélica, no mejord la eficiencia del servicio; enrigor, los costos
aumentaron para la sociedad (debido a que se duplicaba la red de distribucion
domiciliaria). L.as negociaciones con esas empresas en la década del treinta,
destinadas a prorrogar las concesiones, fueron denunciadas debido a la evidente
presion de los concesionarios para obtener sus fines. Los documentos del periodo
reflejan la elevada corrupcion que marcé la vida politica en esos afios. El Informe
de la Comision Investigadora de las Concesion de Servicios Eléctricos en la
Capital, emitido tras un detallado estudio de las mismas, verifico la mayor parte
de aquellas criticas; sus implicancias politicas hicieron que fuera celosamente
guardado durante mas de una década. Las enormes dificultades para regular, o
controlar, a esas empresas durante aquellos aflos creé una imagen social de
estrecha asociacion entre empresas privadas de servicio publico y corrupcion.
La fuerza de esa opinion fue trazando el camino para la posterior politica de
nacionalizaciones y logré6 mantener esa estrategia durante décadas en la
conciencia social hasta el cambio de rumbo de la década del noventa.

Esas experiencias histdricas de regulacion de monopolios privados en el
pais permiten recordar ias dificultades para llevarlas a cabo en las condiciones
debidas. La corrupcion refieja, en ultima instancia, el poder de grandes masas
acumuladas de riqueza frente a un Estado débil, cuyos funcionarios estan mas
sometidos a la presion del dinero que al control de ia jerarquia y las normas
burocraticas sobre su conducta. Esas relaciones pueden expresarse de modo
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abierto mediante la corrupcion pero no se limitan a ese efecto; los recursos
administrativos, intelectuales y formales de esas empresas les otorgan una gran
superioridad en sus tratativas con los érganos reguladores. Para compensar
esas presiones, estos Ultimos deben estar dotados, a su vez, de recursos
economicos y técnicos considerables. La experiencia actual sobre este tema
plantea algunas dudas sobre la eficacia de los mecanismos de control que se
ensaya poner en marcha en la actualidad.

Las fallas de las regulaciones aplicadas en el pais hicieron sentir sus efectos
durante décadas y, en especial, después de que esas empresas fueran
estatizadas. En efecto, a medida que crecia el riesgo (o la perspectiva) de la
estatizacion, las empresas limitaban sus tareas al manejo del corto plazo,
recortando tanto las inversiones como sus programas de mantenimiento que
solo podria dar frutos mas tarde, cuando ya no tendrfan los servicios a su
cargo. El futuro dejaba de interesarles. La contraccion de los horizontes de
planeamiento empresario dejo sus instalaciones productivas en condiciones
cercanas a la obsolescencia en el momento de su compra por el Estado. Los
equipos ferroviarios y las usinas e instalaciones del servicio eléctrico, que tomo
el Estado en momentos distintos, exhibian esa obsolescencia tipica de un
sistema que no aseguraba la operacién 6ptima de esos servicios en el largo
plazo.

Otros resultados repercuten en términos econémicos. Uno de ellos, que
ya fue mencionado, es la constitucion de monopolios sobre actividades de servicio
publico. En la literatura econémica se pueden encontrar otros nombres mas
especificos, como los de oligopolio o la captacion de rentas de posicion, pero
esas precisiones del lenguaje no modifican el concepto general del término en
ambitos no econémicos. En situacién de monopolio, las empresas no se ven
condicionadas a buscar la eficiencia con la misma intensidad que en un ambito
competitivo. Es probable, por eso, que no se logren ciertos efectos deseados en
cuanto a crecimiento de la productividad y la eficiencia, asi como en lo que
respecta a magnitud, clase y orientacion de las inversiones futuras. Algunos de
esos resultados seran influidos por tendencias opuestas (como la originada en
el interés de proteger, por ejemplo, laimagen "de marca" del operador en algunos
casos), de modo que, aunque resulta prematuro adelantar tendencias, conviene
indicar el problema.

La situacién de monopolio no es el tnico problema planteado. A la relacion
de cada empresa con el mercado en el que actia se le debe sumar su propia
relacion interna de propiedad. La composicion accionaria y de decisién de esas
empresas no es neutra respecto a los resultados esperados. La presion, por
ejemplo, por captar beneficios liquidos que plantean algunos accionistas de
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estas empresas (como los antiguos acreedores y otros agentes financieros que
participan en el paquete de control) puede ser conflictivo con el interés de que
ellas inviertan en forma éptimay para el futuro. La reinversion de beneficios en la
empresa (dirigida a la acumulacién y mayor eficiencia de los activos productivos)
es un mecanismo de desarrolio a largo plazo que requiere ciertas actitudes, y
aptitudes, de sus directivos y propietarios que son, hoy, tema de analisis en la
literatura econdmica. Este aspecto no fue tratado publicamente en el pais pese
a sus implicancias obvias. y

La presencia de propietarios, o socios extranjeros, en estas empresas
agrega la posibilidad adicional de que parte de esos beneficios se gire al exterior,
esta variante incorpora un interrogante sobre los efectos de este proceso sobre
la balanza de pagos del pais. Mas alla de las estimaciones conocidas sobre
esas tendencias, preliminares y discutibles, todo indica que dicha salida de
- capitales presenta una serie de exigencias sobre la politica econémica. El gobierno
se ve exigido a mantener la desregulacion del mercado cambiario (para permitir
la entrada y la salida de fondos) hasta la de sostener un flujo de divisas positivas
por otros medios (creditos o exportaciones) para asegurar la remesa de esos
beneficios a lo largo del tiempo.

Las decisiones oficiales establecieron ya ciertos grupos de interés entre
los accionistas. Esa composicion no parece necesariamente estable; los cambios
ocurridos en el paquete accionario de algunas empresas adelantan posibles
cambios en el futuro. Si ellos contintan podrian incidir, a su vez, en el
comportamiento de las empresas. La escasa transparencia de datos sobre temas
como el control y la propiedad de las nuevas empresas es otro de los problemas
que surge de la experiencia de privatizacion, y que se mantiene debido a la
carencia de un marco regulatorio basado en el objetivo tedrico de maximizar el
bienestar nacional.

Estos problemas estan relacionados con la dimension alcanzada por algunos
de los grupos empresarios que participaron en las privatizaciones. La posibilidad
ofrecida para que cualquiera de elios pudiera presentarse, como socio o candidato,
en cada una de las distintas actividades permitié que algunos grupos locales
consolidaran sus posibilidades econémicas, al mismo tiempo que se
diversificaban. Esa practica, sumada a la dimensién misma que ya tenia la
mayoria de esas actividades dentro de la economia argentina, permitié la
formacion de varios grupos de interés de enorme tamaro relativo. Estos grupos
no se pueden seguir en la lista de las empresas mas grandes (que sigue su
forma juridica y no el criterio de propiedad final) pero representan un fenémeno
real que incidira en la evolucion del proceso. Si el monopolio es acomparfiado por
el tamafio, resulta mas dificil controlarlo. Asimismo, si el monopolio opera
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acompariado por la diversificacion, el flujo de los recursos se internaliza, ofrece
menor transparencia y hace mas compleja su regulacion. Esa combinacion, por
ultimo, plantea cuestiones de poder politico y social que pueden afectar a la
gobernabilidad del sistema.

El plazo definido por el horizonte de planeamiento de las empresas es otro
aspecto que plantea divergencias potenciales cuando se asume el objetivo de
maximizar el interés social. En las condiciones actuales de la Argentina, el
horizonte empresario se ha reducido a plazos muy cortos. Antes la inflacion y
ahora la evolucidn erratica de las tasas de interés, mas los cambios continuos
en el entorno global, han inducido a los agentes de decision a acortar sus plazos
alapsos breves. Ese fenémeno se registra en ef reducido monto de las inversiones
fisicas asignadas a operaciones de largo plazo asi como en otros aspectos de
la vida economica. En contraposicién, maximizar el bienestar social requiere
una perspectiva de planeamiento de mas largo plazo, del orden de la década, en
algunos casos.

El unico elemento que permite cierta convergencia de esos dos enfoques
reside hasta hora en las exigencias de inversiones que se plantearon a esas
empresas en el periodo de entrega. En diversos contratos se establecieron
parametros que obligan a las empresas a cumplir ciertas actividades (o alcanzar
cierto monto de inversioén) dentro de un cronograma establecido. Ejemplos como
el programa para la instalacion de lineas telefonicas en el primer quinquenio de
operaciones, la compra obligada de nuevos aviones exigida a los compradores
de Aerolineas, etc. son medidas regulatorias concretas que deben impulsar a
cada una de esas actividades en el sentido deseado. Esas medidas no siempre
lograron su objetivo. En diversas ocasiones, las empresas no cumplieron sus
obligaciones frente a un estado que se mostré incapaz de exigirlas; en otros, se
superaron los objetivos debido a que los concesionarios descubrieron el atractivo
de ciertos negocios si se los ampliaba (ensayos que muestran, por omision, la
ausencia de un proyecto dinamico en el sector publico).

Esas medidas ya no estan conectadas al antiguo criterio del "compre
nacional" que regia para las empresas del Estado. Las compras de bienes y
equipos pueden dirigirse ahora hacia los proveedores de otros paises, afectando
a la produccion local. Las razones pueden ser de precio (donde la produccion
local no tendria la competitividad necesaria) pero también de relaciones de otro
tenor; la presencia de accionistas que tienen intereses propios distintos, sea
como proveedores o como competidores, ofrece pautas de posibles conflictos
de interés con los antiguos o posibles proveedores locales. La adquisicion de
nuevas centrales telefonicas, por ejemplo, exhibe una tendencia a reducir la
participacion de los proveedores locales en operaciones de tono oligopédlico
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que se explica por el escaso numero internacional de fabricantes de las mismas
(y con uno de ellos socio de una de las concesionarias del servicio). Las
discusiones en torno a los posibles proveedores fueron intensas en los primeros
meses de 1993 pero no conocidas por la opinién pablica; de modo que una
decision estratégica (por razones que van desde problemas de compatibilidad
y normalizacion del parque existente hasta los criterios de politica industrial),
que en otras épocas era intensamente discutida por analistas politicos, ahora
se toma en funcion de criterios empresarios y de relaciones comerciales
que escapan al escrutinio publico y, como todo lo indica, al control estatal.

Las relaciones de asociacion en torno a esas empresas hacen posible que
algunas decisiones estratégicas sean adoptadas a partir de acuerdos firmados
por actores extranjeros, fuera de las propias fronteras nacionales. La adquisicion
de los servicios telefénicos del Interior del pais, a cargo de una filial de Ericsson,
se concreté en Europa, por acuerdos entre las partes (y donde los concesionarios
locales actuaron de comun acuerdo); la inferencia disponible indica que, ademas
del precio, o como parte de él, esos convenios incluyeron otros compromisos a
largo plazo de reparto de mercados cuyas consecuencias sobre la situacion
argentina no son conocidas publicamente. Ese desconocimiento, por sf solo,
sugiere los problemas que podran surgir en ausencia de una regulacién adecuada.
El rot estratégico que tiene la mayor parte de esas actividades para el futuro
nacional ofrece razones para su evaluaciéon que, a nuestro conocimiento, no
existe todavia.

La mayor parte del proceso de privatizacion esta terminado. En cambio,
sus efectos sobre el desarrollo local recién comienzan a percibirse. Los primeros
resultados no son contundentes pero tienden a sugerir un patréon de conducta
que combina la ausencia de un mercado autoregulador con la debilidad de un
estado incapaz de definir y hacer cumplir las normas de comportamiento
esperado. Esos problemas se van a hacer cada vez mas agudos en el mediano
plazo y terminaran provocando un debate del que estas notas son solo un
comienzo. Por ahora, es posible adelantar que la privatizacion, como se comprobd
en Gran Bretafia, no reduce las exigencias sobre el estado sino que las modifica
desde la ejecucion directa al control inmediato. Y eso exige un aparato estatal,
y un grado de poder politico cuya ausencia en las naciones de un desarrollo
intermedio como la Argentina no se resuelve con discursos sino con decisiones
claras y un largo esfuerzo de construccién del sistema.
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Abstract

The privatisation of public enterprises in Argentina has its roots in the
negative experience with their operation and provision of services during
the previous decades. The history of the system, together with the action of
several groups of interest, allows to understand the outcome. But, the policies
selected in order to accomplish the privatisation process created powerful
private groups operating in monopolysed markets. This scheme acts, now,
as a restriction for the potential implementation of social goals.




