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El Pliego de Bases y Condiciones para la privatizacion de ENTel estableci que los consorcios que
resultaran adjudicatatios de las dos sociedades en que fue subdividida la operadora estatal de teleco-
municaciones (hoy Telefonica de Argentina y Telecom Argentina) gozatfan de un petiodo de exclu-
sividad en la prestacion del servicio basico de telefonia'. Dicho periodo se extendetfa por siete afios

y podtia ser prorrogado de cumplirse ciertas metas en la prestacion del servicio, por tres afios mas.
Una vez finalizado ese lapso, el mercado de telecomunicaciones serfa abierto a la competencia. En
marzo de 1998 (cuatro meses después de concluido el plazo original de exclusividad), mediante el de-
cteto 264/98, se establecieron las etapas y los mecanismos en funcion de los cuales se admitira el in-
greso de nuevos operadores en la prestacion del servicio basico telefonico. Fl propésito de este arti-
culo es analizar este proceso de liberalizacion y sus posibles efectos sobre la dinimica futura del
mercado.

* Articulo basado sobre Abeles, M., Forcinito, K. y Schorr, M., “Regulacion del mercado
de telecomunicaciones: limites e inconsistencias de la experiencia argentina frente a
la liberalizacion”, FLACSO, Proyecto “Privatizacién y regulacion en la economia argen-
tina”, SECyT-CONICET, Documento de Trabajo N° 5, septiembre 1998. Los autores
agradecen los comentarios y sugerencias realizados por el Lic. Daniel Azpiazu, aun-
que lo eximen de cualquier error u omisién. Enero de 1999

' El servicio basico telefonico involucra, en la Argentina, exclusivamente la transmision
de voz viva por la red de enlaces fijos.
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1. La regulacion del mercado
de telecomunicaciones en
el nuevo contexto tecnolé-
gico.

Con el establecimiento del referi-
do periodo de exclusividad, la nor-
mativa en la que se ha encuadra-
do el desempeno de las operado-
ras del sector de las telecomuni-
caciones presenta diferencias
sustanciales respecto de los mar-
cos regulatorios correspondientes
al resto de los servicios publicos
privatizados (transporte y distribu-
cion de electricidad y gas natural,
servicios sanitarios, etc.), donde
las reservas legales de mercado
fueron concedidas indefinidamen-
te o por el lapso en que fueron
otorgadas las concesiones. Esta
especificidad regulatoria responde
a las modificaciones estructurales
que venia experimentando el sec-
tor en escala mundial, fundamen-
talmente en virtud de la erosién de
los parametros que tradicional-
mente permitian considerar a la
actividad como un monopolio na-
tural y que, en consecuencia, ha-
cia posible el ingreso de mas de
un operador para la prestacion del
servicio basico de telefonia.

En efecto, las transformaciones
tecnoldgicas experimentadas en
las ultimas dos décadas en el
campo de la informatica, de la
electrénica y de las propias tele-
comunicaciones, tendieron a dis-
minuir la importancia de las eco-
nomias de escala en la prestacién

del servicio, dando lugar a impor-
tantes economias de diversifica-
cion que indujeron una nueva de-
terminacién de los rasgos “natura-
les” del sector. Como consecuen-
cia de ello, se redujo el tamafo
minimo eficiente de cada unidad
de produccion, posibilitando la en-
trada (en forma conjunta con los
grandes operadores preestableci-
dos) de numerosas empresas en
segmentos especificos del merca-
do, especialmente en los de lla-
madas internacionales, comunica-
ciones satelitales y telefonia mo-
vil.

Otra de las consecuencias mas
significativas derivadas de estas
transformaciones tecnoldgicas se
observa en el desdibujamiento de
las “fronteras” entre mercados
que anteriormente se encontra-
ban nitidamente delimitados, asi
como en la aparicion de nuevos
servicios que compiten con los
previamente establecidos. Un cla-
ro ejemplo de la primera situacion
se manifiesta en la nueva relacién
que se establece entre el servicio
de televisién por cable y el de te-
lefonia fija, en la medida en que a
raiz del desarrollo de las nuevas
tecnologias resultaria viable la
prestacion del servicio de transmi-
sion de voz viva a través de las re-
des instaladas por las operadoras
de television por cable. El segun-
do caso se refleja en el acelerado
crecimiento (en la ultima década)
del servicio de telefonia movil,
parcialmente sustitutivo del de te-
lefonia fija.
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En este sentido, tanto las redes
establecidas por las operadoras
de television por cable como el ra-
dioespectro a través del cual se
realizan las comunicaciones movi-
les, asi como también la via sate-
lital de comunicaciones, pasaron
a conformar “caminos” opcionales
a través de los cuales se pueden
prestar los servicios de telecomu-
nicaciones. De alli que se haya
abierto la posibilidad de ofrecer
servicios similares de comunica-
cion a través de infraestructuras
diferentes, o que puedan ofrecer-
se diversos servicios de comuni-
caciones mediante una unica red.

No obstante, mas alla de la viabi-
lidad tecnoldgica de establecer un
mercado competitivo en el ambito
de las telecomunicaciones, el he-
cho de que este mercado haya si-
do considerado tradicionalmente
un monopolio natural supone -an-
te la preexistencia de un unico
operador, sea estatal o privado/re-
gulado, cuya actividad se sustento
sobre la existencia de reservas le-
gales de mercado- una serie de
barreras a la entrada que inhibi-
rian en gran medida las posibilida-
des de ingreso de nuevos opera-
dores en la prestacion del servicio
de telefonia basica. Se trata de las

llamadas ventajas de preceden-
cia?, de caracter tecnolégico, fi-
nanciero y comercial, que resultan
en una asimetria estructural en-
tre las empresas preestablecidas
y las posibles ingresantes.

La existencia de estas ventajas
supone, en el marco de un proce-
so de transicion hacia una estruc-
tura de mercado competitiva u oli-
gopolica®, una asimetria estructu-
ral en las capacidades tecnoldgi-
cas (know how), comerciales (ba-
sadas sobre el conocimiento de
los habitos de consumo de los
usuarios) y financieras (fundadas
sobre el proceso de acumulacién
llevado a cabo durante la vigencia
de las reservas legales de merca-
do), entre las operadoras preesta-
blecidas y las potenciales ingre-
santes. Asi, las ventajas de prece-
dencia -que constituyen, por si
mismas, una importante barrera
al ingreso de nuevos oferentes-
podrian llegar a conformar una
traba infranqueable para el ingre-
so de otros oferentes, con inde-
pendencia de que las transforma-
ciones tecnoldgicas hayan tendi-
do a diluir la condicion de mono-
polio natural de la actividad y que
la normativa permita la entrada de
nuevas empresas al mercado.

2 Ver Herrera, A.: “Nuevo marco regulatorio y privatizacién de telecomunicaciones en Ni-
caragua”’, CEPAL, Serie Reformas de Politica Publica, N°41, 1996.

* En el presente articulo, toda vez que se haga referencia a una situacion de competen-
cia, se alude a un proceso de competencia oligopdlico. En este sentido, ni se presume
el caracter estatico de la consideracion ortodoxa de los procesos de competencia, ni
la atomizacion de la oferta sobre la que se sustentan los andlisis de los mercados de
competencia perfecta, ni la ausencia de incertidumbre respecto del futuro (perfect fo-
resight) supuesto en la racionalidad maximizadora de los agentes econdmicos involu-

crados.
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En un contexto de esta naturale-
za, la llamada desregulacion del
sector, lejos de plantear el aleja-
miento del estado en su rol regu-
lador, impone la necesidad de una
regulacion sectorial tanto mas in-
tensa que la requerida para la eta-
pa de prestacién monopdlica del
servicio; una regulaciéon cuyo ob-
jeto seria intervenir en el mercado
a fin de evitar el abuso de las po-
siciones dominantes de las opera-
doras preestablecidas y la consi-
guiente creacion de obstaculos a
la competencia en el mercado de
las telecomunicaciones. Ello invo-
lucra el disefio de un esquema re-
gulatorio que articule dimensiones
propias de la regulacion activa -re-
gulacion tarifaria y de calidad, ser-
vicio universal, etc.- y de la defen-
sa de la competencia -cargos vy
condiciones de interconexion, ac-
tos de concentracion, practicas
anticompetitivas, etc.-, desde una
perspectiva flexible que pueda ha-
cer frente a la complejidad que su-
pone la transiciéon de un monopo-
lio natural a un mercado de carac-
teristicas oligopdlicas.

En cuanto a la regulacion tarifa-
ria, resulta necesario establecer
sistemas de regulacion total o par-
cial de las tarifas con el fin de pro-
teger a los usuarios del abuso del
poder de mercado por parte de las

empresas dominantes y de trans-
ferirles las mejoras de productivi-
dad a través de disminuciones
sostenidas en los precios, espe-
cialmente en los segmentos
menos expuestos a la compe-
tencia, como es el caso del ser-
vicio telefénico basico local. A
su vez, dado que en los segmen-
tos de mercado contiguos al de te-
lefonia basica la competencia de-
pende, en gran medida, de las
condiciones de interconexién en-
tre las redes y equipos privados
(operadores del servicio basico de
larga distancia, los servicios de
valor afadido, de telefonia movil,
y otros) y la red de enlaces fijos,
debe evitarse la creacién de con-
diciones discriminatorias de acce-
S0 a esta ultima*.

En cuanto a la defensa de la
competencia, se vuelve prioritaria
la regulacion de la estructura de
propiedad del conjunto del merca-
do de las telecomunicaciones,
que involucra no solo al servicio
basico telefénico, sino también a
la telefonia movil, a los servicios
de valor agregado, a la television
por cable y a las comunicaciones
satelitales. Tal regulacion tendria
por objeto evitar que las mismas
empresas que estan en posicio-
nes dominantes en el segmento
de la telefonia basica controlen a

* “La interconexion no discriminatoria normalmente implica que el operador de la red de-
be suministrar la interconexion a todos los compradores en los mismos términos y con-
diciones que el operador aplica a sus propias empresas o divisiones internas. Dichos
términos y condiciones incluyen precio, calidad, normas de servicio, acuerdos de fac-
turacion, plazos de suministro y lugar fisico de entrega” (Union Internacional de Tele-
comunicaciones: “Politicas de Telecomunicaciones para las Américas (El Libro Azul)”,

1996).
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aquellas que operan en los seg-
mentos desde los cuales seria
factible ingresar al mercado de las
primeras, dado que ello resultaria
en un obstaculo practicamente in-
salvable para la introduccion de
competencia. Por otra parte, debe
establecerse un monitoreo conti-
nuo que permita detectar eventua-
les conductas anticompetitivas
por parte de los operadores domi-
nantes, tales como las practicas
predatorias®, colusivas, acuerdos
de exclusividad, etc..

El control de los actos de con-
centracion entre firmas que ope-
ran en los distintos segmentos del
mercado constituye un prerrequi-
sito fundamental si se aspira a
que el mercado de las telecomuni-
caciones asuma una dinamica
competitiva que redunde tanto en
la universalizacion de la presta-
cion de los servicios de telecomu-
nicaciones como en una efectiva
disminucion de las tarifas y una
mejora en su calidad. Asi, el ana-
lisis del impacto de la llamada “li-
beralizacion” del sector no puede
dejar de considerar la magnitud
de las barreras a la entrada que
pudieran resultar, al momento en
que se abre el mercado al ingreso
de nuevos operadores, de la fu-
sién entre empresas que operan

en los distintos segmentos de di-
cho mercado.

En este sentido, de presentarse
una situacién en la cual los grupos
empresarios que cuentan con una
posicién dominante en el segmen-
to de telefonia basica participaran
en la propiedad de las firmas que
actuan en los segmentos conti-
guos, se tenderia a restringir -si
no obstaculizar- la introduccién de
competencia en el mercado. Esta
restriccion al proceso de compe-
tencia resulta de dos mecanismos
interrelacionados. En primer lu-
gar, ese tipo de concentracion
constituiria un obstaculo significa-
tivo al eventual ingreso de opera-
dores alternativos al segmento de
telefonia basica, como conse-
cuencia del control ejercido por la
empresa dominante sobre las in-
fraestructuras a partir de las cua-
les resulta posible proporcionar
este servicio. En segundo lugar, el
elevado grado de integracién ver-
tical alcanzado por la firma domi-
nante conllevaria un incremento
sustancial en las exigencias de
capital (i.e., los costos de entrada)
para cualquier otra empresa que
quisiera ingresar al mercado -en
cualquiera de sus segmentos-, en
la medida en que ello sélo resulta-
ria posible si se alcanzara un gra-

* El poder monopdlico no solo designa la capacidad de aumentar indiscriminadamente
los precios, sino también la posibilidad de mantenerlos por debajo de los costos para
impedir la entrada de potenciales competidores, o para eliminar a los actuales presta-
dores. Por ejemplo, el operador del servicio basico de telecomunicaciones puede sub-
sidiar los precios que cobra en los servicios abiertos a la competencia a partir de los
beneficios generados en su explotacion de segmentos monopdlicos, limitando el in-
greso de nuevas operadoras o eliminando a las ya existentes (subsidios cruzados).
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do de integracién similar al que
posee la firma preexistente®. De
alli que la posibilidad de introducir
presiones competitivas en el mer-
cado de la telefonia basica depen-
da, en gran medida, de la estruc-
tura de propiedad del mercado,
objeto que conforma una dimen-
sion clave de cualquier marco re-
gulatorio referido a dicho sector.

En sintesis, no es sdlo la asime-
tria original que se presenta en el
mercado de las telecomunicacio-
nes, que se refleja en la situacion
monopdlica que mantiene la ope-
radora preestablecida sobre la red
fija de telefonia, la que restringe -
dadas las ventajas de preceden-
cia que ello supone- las posibilida-
des de que otras empresas ingre-
sen a dicho mercado, sino tam-
bién la eventual ubicaciéon del
operador de la red fija en los seg-
mentos contiguos a su mercado.
A su vez, dicha posibilidad afecta
la propia dinamica competitiva de
los servicios prestados a través de
las vias alternativas de comunica-
cion.

De esta manera, puede estable-
cerse que, estilizadamente, la re-
gulacion de la transicion a la com-
petencia debe concentrarse en

tres ambitos fundamentales de
actuacién. En primer lugar, el
control total o parcial de los
precios en los segmentos del
mercado donde no se presenta
una situacion de competencia
efectiva, especialmente en el seg-
mento local de telefonia basica,
en el cual, incluso en aquellos pai-
ses donde se encuentra mas
avanzada la liberalizacion del sec-
tor, aun persisten las condiciones
de cautividad asociadas a la pres-
tacion del servicio por enlaces fi-
jos.

En segundo lugar, la regulacién
de los cargos y condiciones de
interconexion, dado que la nece-
sidad de conectarse con la red fija
que tienen los operadores de las
vias alternativas para la presta-
cion de los distintos servicios de
telecomunicaciones, confiere a
las empresas que ejercen mono-
poélicamente el control de la prime-
ra, la capacidad de desplegar todo
tipo de practicas restrictivas a la
competencia (cargos de interco-
nexion discriminatorios, malas
condiciones de interconexion,
etc.). A su vez, debe establecerse
un plan de numeracion que posibi-
lite la implementacion de un siste-
ma de acceso igualitario (equal

¢ Cabe sefalar que, en la medida en que el tipo de operaciones (fusiones y adquisicio-
nes) involucrado en la integracion de los grupos predominantes supone -por accion u
omision- la intervencion del regulador, las barreras a la entrada derivadas de dichas
operaciones remiten, en Ultima instancia, tanto al marco regulatorio sectorial como a
la disposicion de los gobiernos en hacer cumplir la normativa vigente (en particular,
aquella referida a la defensa de la competencia).

7 Un acceso igualitario supondria que, para suscribir a los servicios de dos operadoras
diferentes, el usuario tenga que marcar el mismo numero de digitos. A esto debe agre-
garse una forma no discriminatoria de asignar los numeros, de forma que ninguna
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access)’, y que avance hacia la
portabilidad de los niUmeros telefé-
nicos® (dos medidas que facilitan
la migracién de usuarios entre dis-
tintos operadores y servicios v,
por lo tanto, la introduccidon de
competencia).

En tercer lugar, debe establecer-
se un control de las conductas
anticompetitivas -tales como la
discriminacion de precios, los
acuerdos de exclusividad, las
practicas colusivas, etc.- y de los
actos de concentracion de las
empresas con poder de mercado
orientadas a eliminar o limitar a ri-
vales efectivos o potenciales. El
monitoreo e intervencion en la
conformacién de la estructura de
propiedad en el mercado de las
telecomunicaciones apunta a evi-
tar que las empresas predominan-
tes obstaculicen el eventual ingre-
so de otros operadores, con el
consiguiente impacto en las condi-
ciones de competencia del sector.

De alli que cualquier proceso de
introduccion de competencia en el
mercado de telecomunicaciones
deba prever el posicionamiento de
las grandes operadoras del servi-
cio basico telefénico en los merca-
dos contiguos, fundamentalmente
television por cable, telefonia ina-
lambrica y comunicaciones sateli-

tales. Ello se debe a que, si gran
parte de la competencia en el
mercado de las telecomunicacio-
nes puede provenir de las vias al-
ternativas de transmision de voz,
datos e imagenes, el hecho de
que estos “caminos” se encuen-
tren controlados societariamente
por las mismas empresas que
operan la red de telefonia fija ten-
deria a restringir la introduccion de
competencia ex ante. En este sen-
tido, el analisis del impacto del
Plan de Liberalizacion de las Tele-
comunicaciones (decreto 264/98),
debe contemplar, en primer lugar,
la estructura de mercado emer-
gente de la privatizacion de EN-
Tel, asi como el posicionamiento
de los operadores del servicio ba-
sico telefénico en los segmentos
contiguos. Ello supone considerar
no solo al segmento de la telefo-
nia fija, sino también, tal como se
desprende de las consideraciones
precedentes, el de la telefonia mo-
vil, el de la television por cable y el
de las comunicaciones satelitales.

2. La estructura del mercado
argentino de telecomunica-
ciones en los noventa.

En funcion de lo dispuesto en el

na operadora acapare indebidamente los nimeros de acceso que, por ejemplo, sean
particularmente faciles de memorizar por parte de los usuarios.

¢ La portabilidad de nimeros existe cuando un usuario puede cambiar de proveedor de
servicios sin necesidad de cambiar el nimero de su teléfono. Esta situacion es posi-
ble técnicamente, pero requiere cambios importantes en la infraestructura (las redes
deben ser “inteligentes”). La no portabilidad constituye una barrera a la migracion en-
tre proveedores, dado que cambiar de nimero tiene elevados costos para los distintos

tipos de usuarios.
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Pliego de Bases y Condiciones
para la privatizaciéon de ENTel, se
dividié el territorio nacional en dos
areas (Norte y Sur) que serian ex-
plotadas monopdlicamente por
dos consorcios diferentes durante
la vigencia del periodo de exclusi-
vidad. A su vez, con anterioridad a
la transferencia de la operadora
estatal al capital privado, se crea-
ron dos empresas “satélite”: la So-
ciedad Prestadora de Servicios en
Competencia (hoy Startel) y la So-
ciedad Prestadora del Servicio In-
ternacional (hoy Telintar). Estas
empresas, cuya propiedad se divi-
dié en partes iguales entre la So-
ciedad Licenciataria Norte y la So-
ciedad Licenciataria Sur (hoy Te-
lecom Argentina y Telefénica de
Argentina), prestarian, respectiva-
mente, otros servicios de teleco-
municaciones distintos del basico
en un régimen competitivo y el
servicio de llamadas internaciona-
les en un régimen de exclusividad.

Posteriormente se habilité a las
Licenciatarias del Servicio Basico
telefénico (LSB) a participar en el
mercado de telefonia movil en la
region del AMBA a través de Mi-
niphone (donde cada LSB tiene el
50% del paquete accionario), area
en la que ya participaba la firma
Movicom, y en el interior del pais
(donde ya participaba la empresa
CTI, asociada al grupo Agea/Cla-
rin y la estadounidense GTE) en
sus respectivas areas de opera-
cion: a Telecom en el Norte a tra-

vés de Telecom Personal, y a Te-
lefonica en el Sur a través de Uni-
fon. Finalmente, luego de una se-
rie de marchas y contramarchas
normativas, se les permitio partici-
par en la licitacion por las frecuen-
cias para operar el Servicio de Co-
municaciones Personales (PCS),
cuya tecnologia admitiria la pres-
tacion alternativa del servicio basi-
co telefénico a través del radioes-
pectro®.

En definitiva, a los consorcios
adjudicatarios de los activos de
ENTel se les concedié el mono-
polio de la telefonia basica local
y de larga distancia, tanto nacio-
nal como internacional, la habilita-
cion a través de la actual Startel
de prestar servicios en compe-
tencia, las correspondientes fre-
cuencias para prestar el servicio
de telefonia movil en la totalidad
del territorio nacional y, finalmen-
te, la posibilidad de intervenir en
el negocio de PCS. Como se ob-
servara mas adelante, tampoco
se les presentd ninguna restric-
cién al ingreso en los segmentos
de la televisién por cable e Inter-
net. Asi, la estructura de mercado
derivada del marco regulatorio
sectorial tendié a condicionar fuer-
temente la posibilidad futura de in-
troducir competencia. Dicha nor-
mativa, que denota un conjunto de
inconsistencias que contradicen,
en su esencia y en sus formas, la
experiencia y las recomendacio-
nes internacionales en la materia,

° A la fecha de cierre del presente articulo, se encuentra pendiente la licitacion de las

bandas para la prestacion del PCS.
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Cuadro 1
Estructura de mercado emergente de la privatizacion de ENTel y de las con-
cesiones de licencias posteriores.
Segmentos Empresas Régimen
SERVICIO BASICO URBANO E | TELEFONICA DE ARGENTINA Monaplico
INTERURBANO NACIONAL SA (7 afios con un méximo de 3 afios de
TELECOM ARGENTINA S.A prorroga)
SERVICIO BASICO TELINTAR SA. Monoplico
INTERNACIONAL -50% de Telefénica de Argentina S.A | (7 afios con un maximo de 3 afios de
- 50% de Telecom Argentina S.A. prorroga)
OTROS SERVICIOS NO Competencia
INCLUIDOS EN EL BASICO STARTEL SA.
d(g?gg;ﬁfcqo%% |d?;%?oym senicio | -50% de Telefonica de Argentina SA
) - - 509 i
ritimo, telecomunicaciones mdvi- 50% de Telecom Argentina SA..
les, etc.)
» MINIPHONE S.A. Competencia
AéeaBMultlple -50% de Telefdnica de Argentina S.A
e Buenos - 509 i
SERVICIOS Aires 0% de Teecom Argentina SA
DE TELECO- S
MUNICA- Interior deIEpais CTI Norte S.A. Competencia
CIONES (NORTE) TELECOM PERSONAL S.A.
MOVILES (Telecom Argentina S.A.)
CELULARES Interior del pafs CTISA. Competencia
(SUR) TCP UNIFON S.A.
(Teleftnica de Argenfina SA)
SERVICIOS DE TRANSMISION DE NAHUEL SAT Competencia
DATOS VIA SATELITE NACIONAL INTELSAT
INMARSAT y otros
Fuente: Area de Economia y Tecnologia de la FLACSO, Proyecto “Privatiza-
cion y Regulacion en la Economia Argentina”, SECyT-CONICET.

favoreciéo a Telecom Argentina y
Telefénica de Argentina al permi-
tirles construir y consolidar sus
posiciones dominantes en el con-
junto del mercado local de las te-
lecomunicaciones (Cuadro 1).

Ahora bien, la estructura actual
del mercado de las telecomunica-
ciones no se deriva Unicamente
de la modalidad que asumieron en
un primer momento la privatiza-
cion de ENTel y luego las conce-
siones en el ambito de la telefonia
movil, sino también del intenso

proceso de fusiones y adquisicio-
nes de empresas que tuvo lugar
en el ultimo bienio. En efecto, a
partir de 1997, en gran medida co-
mo estrategia frente a la posibili-
dad de que en noviembre de dicho
afo prescribiera el periodo de ex-
clusividad, se produjo un auge en
las operaciones de compra-venta
de empresas en el sector, proceso
en el que asumen un papel decisi-
vo los holdings liderados por Stet
(Italia) y France Telecom (contro-
lantes de Telecom Argentina), el
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CEl Citicorp Holdings y Telefonica
Internacional (controlantes de Te-
lefénica de Argentina) y aquel
conformado en torno al grupo
Agea/Clarin  (controlante de
CTI)™.

Tal como fue anticipado, uno de
los segmentos privilegiados en
este proceso fue el de la television
por cable, especialmente en los
casos de las adquisiciones reali-
zadas por el grupo Agea/Clarin y
por el holding liderado por el CEl y
Telefonica Internacional (TISA).
En efecto, en el ambito de la tele-
visién por cable, como producto
de las operaciones mencionadas,
estos dos conglomerados termi-
naron repartiéndose practicamen-
te la totalidad de este mercado.
Un fendbmeno similar se manifies-
ta en el segmento de la transmi-
sion de datos e Internet, donde los
conglomerados liderados por el
CEl y TISA y Stet y France Tele-
com han llegado a controlar en la
actualidad casi el 85% del merca-

do. En cuanto a la transmision via
satélite, el grupo Agea/Clarin tie-
ne una participacion mayoritaria
en una de las unicas dos firmas
del pais habilitadas para prestar el
servicio de television satelital (Ga-
laxy Entertainment Argentina)".

La ausencia de control sobre las
operaciones de compraventa de
empresas registradas en el ultimo
tiempo en el mercado de teleco-
municaciones, asi como la incon-
sistencia con respecto a la futura
apertura del mercado a la compe-
tencia de la normativa bajo la cual
se definio la estructura de propie-
dad que emergeria de la privatiza-
cion de ENTel™, denotan un mar-
cado desinterés estatal por sentar
las condiciones para que el sector
asuma efectivamente una dinami-
ca competitiva una vez concluido
el periodo de exclusividad. El cre-
ciente grado de concentracion se
manifiesta, con mas o menos in-
tensidad, en cada uno de los seg-
mentos del mercado, incremen-

' Cabe destacar que el acelerado proceso de concentracion de capital que evidencia el
mercado local de telecomunicaciones tuvo lugar en el marco de una acelerada inter-
nacionalizacion del sector y una agudizacién de la lucha competitiva orientada a cap-
tar no solamente los nuevos segmentos de valor agregado en los paises desarrolla-
dos, sino también y centralmente los beneficios de la apertura y desregulacién de los
llamados “mercados emergentes” de América latina, Asia y Africa. A diferencia de lo
ocurrido en la Argentina, ello supuso, en los paises desarrollados, una importancia
creciente de las politicas de defensa de la competencia.

A su vez, con respecto a la television abierta, entre Agea/Clarin y CEI-TISA poseen
tres de los cinco canales de aire con cobertura nacional y, en el campo de la produc-
cion de contenidos, estos mismos holdings participan mayoritariamente en la propie-
dad de las principales empresas del pais.

Tal inconsistencia se manifiesta, por ejemplo, en la habilitacién para las LSB, que ope-
ran el segmento local y de larga distancia nacional en condiciones monopodlicas, para
participar en los segmentos que admiten la presencia de mas de un prestador, como
los de llamadas internacionales, telefonia movil, television por cable, Internety PCS'y
que, ademas, necesitan interconectarse con la red de enlaces fijos.
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Cuadro 2

Posicion actual de los conglomerados liderados por STET-FRANCE TELE-
COM, CEIl CITICORP HOLDINGS-TELEFONICA INTERNACIONAL vy
AGEA/CLARIN en el mercado local de telecomunicaciones (diciembre 1998).

Servicio prestado Stet - France Telecom  CEl - TISA Agea/Clarin
Telefonia basica * *

Transmision de datos (1) * * *
Telefonia celular * * *
Comunicaciones satelitales (2) * * *

Television por cable

(1) Incluye transmision de datos via Internet.
(2) Tanto el CEI Citicorp Holdings como Telefénica Internacional poseen, a través de

Telefénica de Argentina SA, una participacion residual (0,205%) en Intelsat, con lo
cual su participacion en este segmento del mercado debe ser relativizada.

Fuente: Area de Economia y Tecnologia de la FLACSO, Proyecto “Privatiza-
cion y Regulacion en la Economia Argentina”, SECyT-CONICET, sobre la
base de las Memorias y Balances de las empresas y base de datos del Pro-
yecto “Privatizacion y Regulaciéon en la Economia Argentina”, FLACSO-

SECyT-CONICET.

tando sustancialmente el poder de
mercado de un numero muy redu-
cido de actores (Cuadro 2), con
implicancias negativas sobre el fu-
turo funcionamiento del mercado
de telecomunicaciones.

En este sentido, cabe resaltar
dos cuestiones que remiten direc-
tamente a las debilidades con las
que se ha enfrentado la defensa
de la competencia en el ambito de
las telecomunicaciones en la Ar-
gentina. En primer lugar, la Comi-
sién Nacional de Defensa de la
Competencia (CNDC) no tiene ju-

risdiccion en el ambito de opera-
cion de las empresas de servicios
publicos privatizados. En el caso
particular de las telecomunicacio-
nes, el decreto 1.185/90, por el
que se crea la Comision Nacional
de Telecomunicaciones (CNT),
establecié explicitamente que di-
cha autoridad regulatoria tenia,
entre otras funciones, la de ase-
gurar el mantenimiento de la com-
petencia entre los operadores de
telecomunicaciones, con lo cual
quedaba ratificada la exclusion de
la CNDC del campo de actividad
propio de las empresas teleféni-

* De todos modos, aun si la CNDC tuviera jurisdiccion en el ambito del mercado de las
telecomunicaciones, la ley vigente hubiera restringido en forma sustancial sus capaci-
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cas®. Asi, toda posibilidad de ejer-
cer algun tipo de control sobre las
operaciones de compra venta de
empresas en el ambito de las tele-
comunicaciones termino recayen-
do en el ente regulador sectorial
desde 1997, la Comision Nacional
de Comunicaciones (CNC)™ .

En segundo lugar, las propias
atribuciones de dicho organismo -
tanto de la CNT como, luego, de
la CNC- fueron sufriendo, a lo lar-
go de la década de los noventa,
sucesivos recortes en sus faculta-
des, derivando (en contradiccion
con las practicas basicas de regu-
lacion consideradas “best practi-
ce” en el ambito internacional) en
una creciente concentracion de
las capacidades regulatorias en el
ambito de la Secretaria de Comu-
nicaciones, dependiente de la
Presidencia de la Nacion (funda-
mentalmente en aquellas capaci-
dades vinculadas con la regula-
cion tarifaria, al otorgamiento de li-
cencias para la prestacion de ser-
vicios de telecomunicaciones en
régimen de competencia y al esta-
blecimiento de la prérroga del ré-
gimen de exclusividad). Resulta

evidente que, en un contexto insti-
tucional de estas caracteristicas,
se incrementan sustancialmente
las probabilidades de “captura” de
la autoridad regulatoria, no soélo
por parte de las empresas, sino
también del poder politico™.

Es en este contexto que tiene lu-
gar el proceso indiscriminado de
concentracion de capital en el
sector expuesto precedentemen-
te. Dicho proceso ha dado lugar a
un incremento en las barreras a la
entrada de nuevos competidores,
en cualquiera de los segmentos
del mercado, dificultando el futuro
surgimiento de una dindmica efec-
tivamente competitiva que tendie-
ra a beneficiar a los usuarios. Asi,
la configuracion estructural del
mercado resultante tanto de las
inconsistencias originales del mo-
delo emergente de la privatizacién
de ENTel (incluidas las concesio-
nes posteriores en telefonia movil)
como de la ola de fusiones y ad-
quisiciones de empresas registra-
das en los ultimos afos, plantea la
necesidad de reconsiderar aspec-
tos fundamentales del contexto
normativo sectorial y, eventual-

dades de intervencidn, en la medida en que no contempla un régimen de preaviso de

fusiones y adquisiciones de empresas.

' En enero de 1997 se cred, en reemplazo de la CNT, la Comision Nacional de Comu-
nicaciones (CNC) como organismo descentralizado en el ambito de la Secretaria de
Comunicaciones de la Presidencia de la Nacion. A través de la CNC se hizo efectiva
la fusion de dos entes: la Comisién Nacional de Correos y Telégrafos y la Comisién

Nacional de Telecomunicaciones.

> El riesgo de “captura”, a su vez, se vio potenciado por el hecho de que la (entonces
denominada)CNT comenz6 a funcionar con posterioridad a la transferencia de ENTel
al sector privado. Ello implico que el ente regulador quedara en una situacion de de-
bilidad relativa (referida a sus capacidades técnicas y, por ende, de negociacién) fren-

te a los monopolios privados.
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mente, de revisar gran parte de
las operaciones de compraventa
de empresas, a fin de garantizar
un funcionamiento -minimamente-
competitivo del mercado. Sin em-
bargo, la normativa a partir de la
cual se dispuso la liberalizacion
del sector tiende a convalidar el
proceso de concentracion de capi-
tal descripto y, por consiguiente, a
restringir las posibilidades de “in-
centivar el desarrollo de la compe-
tencia, atenuar la posicion domi-
nante de las actuales compainiias
licenciatarias y fundamentalmente
conformar un escenario en el que
sea posible para la Autoridad Re-
gulatoria controlar el proceso de
apertura, en resguardo de la com-
petencia efectiva y el interés publi-
co™e.

3. El plan de liberalizacion de
las telecomunicaciones en
la Argentina.

La modalidad que asumira la li-
beralizacion del servicio basico te-
lefénico fue establecida por la Se-
cretaria de Comunicaciones a
partir de marzo de 1998, en el
marco de un proceso de escasa
transparencia, donde la participa-
cion de los usuarios fue practica-
mente inexistente (en continuidad
con la practica politica que impul-
sO el proceso de privatizacion de
ENTel y la posterior regulacién del
servicio).

Tal como fue sefialado al co-

mienzo, la normativa sobre la que
se baso la privatizacion de ENTel
otorgaba a las LSB una exclusivi-
dad de siete afos para la presta-
cion del servicio telefénico basico
en sus respectivas areas de co-
bertura. Vencido ese plazo, las
empresas tenian derecho a una
prérroga por tres afios mas “si
cumplian con exceso las metas
basicas de inversiones, expansion
y calidad de servicio” fijadas en di-
cha normativa. Los siete afios ini-
ciales de exclusividad previstos
en el pliego expiraban en noviem-
bre de 1997. En ese momento el
gobierno no tomd decision alguna
respecto de la posibilidad de pro-
rrogar el periodo de exclusividad y
postergd hasta marzo del 1998 la
definicion de ese punto y de las
reglas de liberalizacion que regi-
rian para el sector.

La demora en esta decisidn coin-
cidi6 con la polémica en torno del
decreto 92/97 que impulsé, a co-
mienzos de 1997, el rebalanceo
tarifario y la licitacion del PCS, y
desencadend numerosas accio-
nes judiciales (con sucesivos fa-
llos contradictorios) que finalmen-
te llegaron a la Corte Suprema de
Justicia de la Nacién. Luego de 15
meses de procesos judiciales el 7
de mayo de 1998 la Corte Supre-
ma avald, a pesar de las deman-
das de numerosas asociaciones
de consumidores, el rebalanceo
tarifario impulsado por el Gobier-

' Extraido de los considerandos del decreto 264/98.
' Esta resolucion fue tomada -llamativamente- 48 horas después de que la justicia obligara a las
empresas a pagar una multa de 1 millén de pesos diarios por el desconocimiento de las disposi-

ciones judiciales vigentes.
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noy las LSB" (las LSB habian co-
menzado a cobrar las nuevas tari-
fas rebalanceadas desde el 1° de
febrero de 1997, mientras la Corte
Suprema debatia sobre la legali-
dad de la medida).

Para las LSB, esta definicion del
conflicto resultaba crucial para en-
frentar la desregulacion del mer-
cado, no sélo porque se asegura-
ban tarifas mas altas en el seg-
mento local (el mas cautivo del
mercado’®) sino porque ademas
contribuia a fortalecer su posicion
en el marco del proceso de nego-
ciacion que mantenian -y aun
mantienen- con la Secretaria de
Comunicaciones (Presidencia de
la Nacion) sobre las condiciones
que asumira la liberalizacion del
sector.

3.1 Lineamientos generales
del Plan de Liberalizacién

Como fue mencionado, en mar-
zo de 1998, el Gobierno sanciond
el “Plan de Liberalizacion de las
Telecomunicaciones” (decreto
264/98). Este decreto presenta

dos aspectos de central importan-
cia para la futura dinamica del
mercado: por un lado, define la
extension del monopolio de los
servicios basicos, tanto local co-
mo de larga distancia (nacional e
internacional) por parte de Telefo-
nica de Argentina y Telecom Ar-
gentina por dos afios mas (hasta
noviembre de 1999), y por ofro,
establece las reglas de juego para
el ingreso de nuevos operadores
al mercado telefénico a partir de
dicha fecha.

La prérroga del periodo de exclu-
sividad por dos afos adicionales’,
y no por tres como estaba previs-
to, surge como consecuencia de
que las LSB cumplieron sélo par-
cialmente con las metas estable-
cidas en el Pliego de Bases y
Condiciones. Esta prorroga fue
establecida originalmente como
un derecho vinculado con el cum-
plimiento de determinadas metas
técnicas establecidas en el Con-
trato de Transferencia de ENTel.
Este derecho no era de naturaleza
sancionatoria frente al incumpli-
miento de otras obligaciones que
se establecian en dicho contrato

'® Como consecuencia del rebalanceo, la tarifa promedio se increment6 16%. Entre 1996
y 1997 (i.e, antes y después del rebalanceo) las LSB incrementaron su facturacién y
sus utilidades, asi como sus respectivos margenes de rentabilidad sobre ventas. En
este sentido, cabe plantear serios interrogantes con relacion al impacto supuestamen-
te neutral que, con respecto a los ingresos de las empresas, debia tener el rebalan-

ceo tarifario.

s El Defensor del Pueblo de la Nacién, el Defensor del Pueblo de la Ciudad de Buenos
Aires y la Liga Accion del Consumidor (ADELCO) se pronunciaron en contra de dicha
prorroga. A esto se suma la oposicion de algunas empresas que operan en el sector
tales como Impsat y Keytech y las de algunos de los consorcios que se presentaron
en la licitacion del PCS- Compaiiia del Sur, liderado por Hutchinson, y el que agrupa
a la compaiiia Telia y a los grupos locales Techint y Loma Negra-.
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Maria Julia Alsogaray
Privatizadora de ENTel
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(tales como la prohibicion de apli-
car subsidios cruzados entre ser-
vicios monopdlicos y en compe-
tencia, la obligacion de proporcio-
nar interconexion no discriminato-
ria a terceros y la de proveer toda
la informacién requerida por la au-
toridad regulatoria) en el que incu-
rrieron las LSB durante el periodo
de exclusividad, ni se encontraba
sujeto a procedimientos de con-
sulta o audiencias publicas, como
sucede en los paises pioneros en
regulacion econémica®.

La Secretaria de Comunicacio-
nes (como resultado de la nego-
ciacion mencionada anteriormen-
te) otorgd la prérroga de la exclu-
sividad por dos afios mas, evitan-
do un minucioso y necesario exa-
men del cumplimiento de las me-
tas y obligaciones exigidas. Para-
lelamente, habilit6 a las LSB a,
por un lado, entrar en un negocio
fundamental para competir, en el
futuro, en el segmento de telefo-
nia basica, como es el PCSy, por
otro, a implementar el rebalanceo
tarifario a partir del incremento ab-
soluto en el nivel de la tarifa pro-
medio. Como fue sugerido ante-
riormente, estas dos ultimas medi-
das resultan fundamentales en
términos estratégicos con vistas a

la futura liberalizacién. Por un la-
do, el ingreso en el segmento de
PCS les permitiria a las LSB res-
tringir la competencia que desde
la prestaciéon de dicho servicio se
podria ejercer sobre el segmento
de telefonia basica local. Por otro
lado, el rebalanceo tarifario, que
implicd un aumento en el precio
de las llamadas locales y una dis-
minucién del de las llamadas de
larga distancia, tendié a asegurar
tarifas elevadas en el segmento
(el urbano) que, incluso una vez
abierto el mercado a la competen-
cia, mantendra una cautividad sig-
nificativa.

Con el “Plan de Liberalizacion de
las Telecomunicaciones” se im-
pulsa una apertura gradual del
segmento de la telefonia basica
urbana y de larga distancia (nacio-
nal e internacional) a partir de dos
etapas diferenciadas?'. Desde no-
viembre de 1999 se inicia la pri-
mera etapa, habilitando a dos so-
ciedades adicionales a prestar el
servicio basico local y de larga
distancia una vez vencida la pro-
rroga del periodo de exclusividad.
En la segunda, que tiene lugar a
partir de noviembre del afio 2000,
se posibilita el ingreso de tres
operadores adicionales con posi-

% Cabe destacar que el Plan de Liberalizacién les impone a las licenciatarias obligacio-
nes adicionales como contrapartida de la prérroga del periodo de exclusividad, tales
como la obligacion de instalar un minimo de 640 mil nuevas lineas, la ampliacion de la
red de teléfonos publicos y semipublicos, la prestacion de nuevos servicios en la Antar-
tida y la conexion promocional a bajo costo para clientes de escasos recursos ($100).

# nvolucra ademas a la telefonia publica, rural y semirural a partir de marzo y junio de
1998, respectivamente, y a la transmision de datos con el Mercosur durante 1999.
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bilidad de operar en el segmento
de llamadas de larga distancia
-nacional e internacional-.

Es decir que, a partir de noviem-
bre de 1999, las LSB podran con-
tinuar operando sus respectivas li-
cencias, pero ya sin exclusividad
ni limitadas a una zona determina-
da de actuacioén, al tiempo que se
incorporaran dos nuevos opera-
dores nacionales de telefonia. Un
aspecto fundamental del decreto
264/98 es que establece como re-
quisito para acceder a las licen-
cias que estos dos nuevos opera-
dores nacionales de telefonia de-
bian encontrarse integrados obli-
gatoriamente, a mayo de 1998, al
mismo tiempo, por:

» operador/es de servicios de te-
lefonia movil con arraigo en el
pais,

» operador/es de redes fisicas de
television por cable de gran co-
bertura? y/u otros prestadores
de servicios de telecomunica-
ciones con redes fisicas ya ins-
taladas,

 operador/es independiente/s (se
trata de las 293 cooperativas te-
lefénicas existentes en el

pais)®.

A partir de noviembre del 2000,
en la segunda etapa de liberaliza-
cion, se permitira la prestacion del
servicio de telefonia de larga dis-
tancia por parte de tres nuevos
operadores que deberan haber
obtenido, nuevamente con ante-
rioridad a mayo de 1998, una li-
cencia para la prestacion de servi-
cios de telecomunicaciones como
requisito excluyente para partici-
par en el concurso.

Ademas, los operadores ingre-
santes deberan acreditar no tener
vinculos societarios o accionarios,
ni sujecion econdmica o juridica,
con las LSB o entre si (incluyendo
a los accionistas directos o indi-
rectos de las LSB o de las nuevas
prestadoras, a sus operadores
respectivos y, en todos los casos,
a sus sociedades controladas).
Paralelamente, se incorporan me-
canismos de control de las practi-
cas restrictivas verticales y la apli-
cacion de subsidios cruzados®.
Con respecto a los primeros
(practicas restrictivas verticales)
se prohibe celebrar acuerdos o
practicas concertadas, integracio-

2 El decreto determina que deben ser operadores con cobertura en al menos cinco ciu-
dades de mas de 150 mil habitantes o un minimo de 100 mil abonados considerados

en conjunto o individualmente.

% De existir mas de dos sociedades que reunan estas condiciones, se llamaria a concur-

S0 publico nacional.

* El Reglamento sobre Practicas Restrictivas Verticales y Subsidios Cruzados se en-
cuentra actualmente en proceso de elaboracién.

% Cabe mencionar que la Secretaria de Comunicaciones plantea la necesidad de esta-
blecer controles a las practicas restrictivas de la competencia y a los subsidios cruza-
dos durante el transcurso del afio 1998. Esto se produce recién luego de la intensa
ola de adquisiciones y fusiones que tuvo lugar en el sector en el dltimo bienio ante la

inminencia de la liberalizacion.
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nes verticales y/u horizontales®.
En relacion con los segundos
-subsidios cruzados- se prohibe la
fijaciéon de precios inferiores a los
costos mas una utilidad razonable
y se establece la obligacion de se-
parar contablemente los servicios
de telefonia local de los de larga
distancia nacional e internacional.

En cuanto a las condiciones de
liberalizacion del servicio de tele-
fonia basica, el decreto 264/98
plantea diferencias sustanciales
respecto del Pliego de Bases y
Condiciones al restringir a un nu-
mero fijo la cantidad de nuevos in-
gresantes al mercado. En este
sentido, el pliego establecia que
“la prestacion total o parcial del
servicio publico telefénico basico
quedara en régimen de compe-
tencia abierta sin limites de
tiempo y en las mismas condi-
ciones del llamado inicial, sin
perjuicio de la adecuada actuali-
zacioén de los aspectos técnicos y
econdémicos originarios”. Ademas
determinaba que, “al finalizar el
periodo de exclusividad cualquier
interesado podra solicitar licen-
cias para el area o territorio del
que se trate, en competencia con
la o las licenciatarias que presten
servicios en ese momento”.

En contraste con lo dispuesto
originalmente en el Pliego de Ba-
ses y Condiciones, el decreto
264/98 promueve una liberaliza-
cion acotada -especialmente en el
segmento local, que concentra
mas del 90% del trafico telefonico
total- a las empresas propietarias

de las principales redes de comu-
nicaciones instaladas en el pais,
inhibiendo las ventajas de un pro-
ceso de competencia amplio y re-
conociendo implicitamente las in-
versiones realizadas y la posiciéon
actual de las empresas lideres en
el mercado como derechos adqui-
ridos por ellas. Esta apreciacion
se refleja en el propio texto del de-
creto 264/98, cuando sostiene
que “resulta conveniente estable-
cer un cronograma de transicion a
la competencia con multiples
prestadores de telefonia publica,
nuevos licenciatarios para las
areas rurales y cuatro prestadores
nacionales de servicios de telefo-
nia basica compitiendo entre si
sobre la base del reconocimien-
to del derecho de los prestado-
res existentes y el aprovecha-
miento de la infraestructura desa-
rrollada”.

En efecto, tanto las disposicio-
nes sobre la liberalizacion de la te-
lefonia urbana como la de larga
distancia benefician claramente y
en primer lugar a las LSB, dado
que, por un lado, les otorgan ex-
clusividad durante dos afos adi-
cionales y, por otro, les posibilitan
actuar en un escenario caracteri-
zado por la ausencia de un proce-
so de apertura plena, al quedar
denegado el ingreso de nuevos
operadores -mas alla de los dos
consorcios que estan autorizados
a participar en el mercado a partir
de noviembre de 1999-. En se-
gundo lugar, dichas disposiciones
benefician a los holdings con posi-
ciones dominantes en los seg-
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mentos conexos al de telefonia
basica, convalidando a través de
la normativa las estrategias de
concentraciéon desplegadas por
estas empresas durante la vigen-
cia del periodo de exclusividad.

En funcion de los parametros es-
tablecidos por el citado decreto, y
dado que Unifén, Telecom Perso-
nal y Miniphone quedan excluidas
por estar vinculadas societaria-
mente a las LSB, los adjudicata-
rios de las dos licencias para ope-
rar en el ambito local y de larga
distancia Uunicamente pueden ser
CTIl Movil (Grupo Ageal/Clarin y
GTE) y Movicom (Bell South, Mo-
torola y Macri), asociados con los
principales operadores de televi-
sion por cable o las prestadoras
de transmision de datos y las coo-
perativas. En cuanto a las tres li-
cencias adicionales que se preve
otorgar a partir de noviembre del
2000 para la prestacion del servi-
cio de larga distancia nacional e
internacional, resulta altamente
plausible que los actuales licen-
ciatarios de la de transmision de
datos via satélite -Impsat, Comp-
sat y Keytech- sean sus adjudica-
tarios, considerando la condicién
de existencia previa exigida para
participar en el concurso y los de-
rechos futuros establecidos en
sus actuales contratos de conce-
sion.

En definitiva, con respecto a los
nuevos ingresantes al mercado, el
Plan de Liberalizacion establece
una serie de condicionamientos
que tienden a favorecer a las LSB

y a los grupos empresarios que, si
bien no participan actualmente en
el mercado de telefonia basica, se
encuentran fuertemente estableci-
dos en el ambito de los segmen-
tos contiguos (television por ca-
ble, comunicaciones satelitales y
telefonia movil) en detrimento de
posibles nuevos entrantes. Asi-
mismo, obliga a las empresas con
escasa o nula participacién en el
mercado nacional a asociarse con
los grupos mencionados como
Unica posibilidad de acceder al
mercado (debido a la condicion de
poseer redes de gran cobertura
con anterioridad al comienzo del
plan), generando en beneficio de
los ultimos la posibilidad de efec-
tuar importantes ganancias de ca-
pital sobre la base de esta posi-
cion de privilegio otorgada por de-
creto.

Por otra parte, el decreto 264/98
tiende a garantizar a las empresas
que ingresaran al mercado a par-
tir de 1999 la proteccion frente a la
competencia de nuevos operado-
res tanto efectivos como potencia-
les, al establecer un numero de-
terminado de competidores. Cabe
sefialar que no existe ninguna jus-
tificacion técnica para determinar,
ex ante, el numero de competido-
res en el mercado, especialmente
considerando la importancia que
asume en mercados oligopodlicos
la amenaza a la entrada de nue-
vos operadores como limite a la fi-
jacion de margenes de ganancia
y, consecuentemente, de los pre-
cios.
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3.2. La regulacién del pro-
ceso de apertura.

La regulacién de este proceso de
transicion a la “competencia”
constituye el principal mecanismo
que posibilitaria la generacién de
una dinamica competitiva en el
mercado que beneficie a los usua-
rios a través de reducciones en
los precios. El Plan de Liberaliza-
cion establece un periodo de tran-
sicion a la competencia, que ten-
dra lugar desde marzo de 1998
hasta noviembre de 1999, en el
marco del cual se conformaran los
nuevos operadores y se genera-
ran las condiciones para su entra-
da a través de la regulacién de las
condiciones de interconexién de
las redes, los procedimientos de
seleccion del operador, y las obli-
gaciones de servicio universal y
su financiamiento®.

En cuanto a las condiciones de
interconexion, si bien la normativa
determina que los operadores de-

ben establecer convenios sobre la
base de los principios de obligato-
riedad, no discriminacion técnica®
0 econdmica, y compensacion re-
ciproca®, no promueve el arren-
damiento de las facilidades esen-
ciales, ni establece como obligato-
ria la portabilidad de numeros te-
lefonicos®. Estas dos Ultimas me-
didas (el arrendamiento de las re-
des y la portabilidad de los nume-
ros telefonicos) resultan funda-
mentales para introducir compe-
tencia en el mercado. La obligato-
riedad de disponer de un conjunto
determinado de facilidades esen-
ciales para su arrendamiento, a
precios regulados, posibilita en
mercados con una fuerte concen-
tracion de la propiedad de la in-
fraestructura basica en manos de
escasas empresas, como el ar-
gentino, la entrada de pequefios
prestadores que actuan en nichos
de mercado especificos y que
contribuyen a dinamizar el proce-
so competitivo limitando el com-
portamiento de las empresas do-
minantes en materia de fijacion de
precios. Asimismo, la portabilidad

% EI Anteproyecto del Reglamento de Servicio Universal se encuentra actualmente en
discusion, sujeto al mecanismo de Audiencias Publicas.

7 Los planes técnicos fundamentales establecen la obligacion de que las redes tengan
arquitecturas abiertas de forma tal de posibilitar la interconexién con otros prestado-

res de telecomunicaciones.

N
>3

Todos los operadores tienen derecho a establecer compensaciones reciprocas para

la terminacién de las llamadas basadas sobre los costos de la red mas eficiente en
esa area local. Este principio no se aplica a llamadas con la modalidad de facturacion

“abonado llamante paga”.

)
<

Si bien el Plan Fundamental de Numeracién Nacional (resolucién 46/97 de la Secre-

taria de Comunicaciones) plantea la conveniencia de introducir la portabilidad de
numeros telefonicos, no establece su obligatoriedad, quedando la implementacién de
dicho mecanismo sujeta a las determinaciones tecnolégicas que permitan o0 no su ins-

trumentacion.
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de numeros, que posibilita al
cliente mantener el nimero telefo-
nico al migrar de operador, de zo-
na y de tipo de servicio telefénico
(movil, fijo, etc.), permitiria ate-
nuar la “cautividad” del cliente res-
pecto de la operadora preexisten-
te, evitando que incurra en costos
al cambiar de prestadora. Esta
medida resulta fundamental para
minimizar las ventajas de prece-
dencia que los operadores domi-
nantes, en este caso Telefonica
de Argentina y Telecom Argenti-
na, poseen como consecuencia
de haber tenido el monopolio en la
prestacion del servicio basico tele-
fénico durante un periodo de 9
anos (al momento de la liberaliza-
cion).

En un mercado competitivo el
mecanismo de seleccion del ope-
rador debe ser transparente (el
cliente debe tener acceso gratuito
a informacion sobre precios, cali-
dades y formas de acceso) y no
discriminatorio -sin costos para el
usuario-. En el esquema normati-
vo bajo andlisis se establece que
para la seleccion de los operado-
res locales, en principio, no se im-
plementaran mecanismos de pre-
suscripcion, con lo cual las LSB
no se encontraran obligadas a
consultar a sus clientes acerca de

esta opciéon (aquellos usuarios
que no opten por un nuevo opera-
dor continuardn con el origina-
rio)*. En cambio, la seleccién del
operador de larga distancia se
realizara durante la primera etapa
de la liberalizacion del servicio -
entre noviembre de 1999 y no-
viembre del 2000- a través de un
procedimiento de presuscripcion.
Este procedimiento establece que
los clientes deberan registrarse en
la central local del operador selec-
cionado -0 en el correspondiente
por defecto- especificando el en-
caminamiento de las llamadas de
larga distancia originadas en esa
linea hacia el operador de larga
distancia preseleccionado.

A partir de noviembre del 2000,
una vez entrada en vigencia la se-
gunda etapa de la liberalizacién
del servicio telefénico basico de
larga distancia, los operadores lo-
cales deberan habilitar la selec-
cion por discado (multicarrier) pa-
ra los operadores que proporcio-
nan este servicio®. Este proceso
de presuscripcion sera llevado a
cabo por un administrador neutral
con experiencia internacional pre-
via en la materia, antes de la fina-
lizacion del periodo de transicion.
Este administrador sera el respon-
sable de organizar el registro de

* Los lineamientos generales de la presuscripcion estan definidos en dicho decreto, sin
embargo pueden alterarse sustancialmente como consecuencia del proceso de nego-
ciacion que sostiene actualmente la Secretaria de Comunicaciones con las empresas
en relacion con el Reglamento General de Presuscripcion.

* Los operadores moviles también deberan implementar la seleccién por discado. No
obstante, las implicancias de este procedimiento estaran mas claras una vez que se
apruebe el Reglamento General de Presuscripcion.
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los titulares de las lineas para la
asignacion de operador y llevar en
forma actualizada la base de da-
tos*. Los abonados presuscriptos
que soliciten cambio de operador
lo haran a titulo oneroso, luego de
una permanencia minima de dos
meses y cuantas veces lo crean
conveniente.

Este disefio del esquema de pre-
suscripcion no sélo no impone a
las licenciatarias la exigencia de
consultar a los clientes qué em-
presa desean que les preste el
servicio sino que, ademas, los
obliga a permanecer un minimo
de dos meses una vez realizada la
opcion y a financiar ellos mismos
el cambio de operador. Por otra
parte, no establece obligatoriedad
de implementar la portabilidad de
numeros entre operadores y servi-
cios, favoreciendo de ese modo a
las LSB, tendiendo a resguardar
sus posiciones dominantes en el
mercado y perjudicando directa-
mente al cliente, que puede que-
dar cautivo de ellas, y a los opera-
dores entrantes, que tendran con-
diciones de competencia desigual
con respecto a las operadoras

preestablecidas. Se trata, consi-
derando las recomendaciones in-
ternacionales en materia regulato-
ria, de una situacion inédita: una
regulacion asimétrica, pero no
a favor de los nuevos entrantes,
sino en beneficio de las empre-
sas preestablecidas. En cuanto
a los nuevos operadores -lidera-
dos por CTI Movil y Movicom-, si
bien se les presentan condiciones
regulatorias que tienden a benefi-
ciar a las LSB, se les garantiza
(por decreto) entrar al mercado
sin competir con terceras empre-
sas (por ejemplo, en un concurso
publico internacional) y, a su vez,
se impide el ingreso de nuevos
competidores posteriormente.

Asi, en el segmento urbano se fi-
ja en cuatro el numero de oferen-
tes posibles para la prestacion del
servicio telefénico basico®, y se
tiende a garantizar que las LSB
mantengan su posicion dominante
sobre la base de una regulacion
asimétrica que las favorece con-
validando (y no procurando ate-
nuar) sus ventajas de preceden-
cia. Este esquema de liberaliza-
cion promueve una competencia

% Dicho administrador sera financiado por los prestadores del servicio de larga distancia
(nacional e internacional) en proporcion al numero de clientes que haya presuscripto
cada uno. A estos efectos no se consideraran los clientes preexistentes y que no op-
ten por cambiar en cada una de las redes de los operadores sujetos a la obligacion de
presuscripcion, segun lo establece el decreto 264/98. En otras palabras, el financia-
miento de la administracion de dicha base de datos recaeria mas intensamente sobre

los nuevos operadores.

% Si bien habra mas de cuatro empresas proporcionando telefonia basica a través de
nuevas tecnologias como el PCS una vez finalizada la prorroga del periodo de exclu-
sividad, es posible que se trate de empresas pertenecientes a los mismos holdings
que seran beneficiados con las licencias para proporcionar telefonia basica segun los
requisitos establecidos en el decreto 264/98.



23

realidad econémica 164

oligopdlica restringida en el ambi-
to urbano -el segmento mas cauti-
vo y mas rentable- con un fuerte
riesgo de distribucion concertada
de mercado, competencia por
imagen y calidad (paquetes de
“productos”), y un impacto poco
significativo en materia de precios
y universalizacion del servicio*.

El segmento de larga distancia
-nacional e internacional- que
desde una perspectiva tecnologi-
ca admite crecientemente y cada
vez con mayor facilidad la intro-
duccioén de competencia, presenta
-en el marco del presente esque-
ma- mayores posibilidades de ge-
nerar una dindmica competitiva en
el largo plazo. Sin embargo, la
apertura plena del mercado (en ri-
gor, acotada a siete operadores
mediante la seleccion del opera-
dor de larga distancia por discado
multicarrier) se producira a partir
de noviembre del afio 2000, un
afo después del fin del periodo de
exclusividad y del ingreso de dos
nuevos operadores. En este senti-
do, no se han justificado técnica-
mente ni la forma gradual en que

irdn ingresando los nuevos opera-
dores de telefonia de larga distan-
cia (dos a fines de 1999, y tres
mas a fines del afio 2000) ni los
motivos por los cuales el mecanis-
mo de multicarrier no se imple-
menta desde el mismo momento
en que se abre este segmento al
ingreso de nuevos operadores.

En sintesis, el nuevo “Plan de Li-
beralizacion de las Telecomunica-
ciones” (Cuadro 3) ha establecido
las condiciones para que los ma-
yores operadores con redes alter-
nativas a la red de enlaces fijos
instaladas en el pais (no sélo CTI
Mévil y Movicom, sino también
Impsat, Compsat y Keytech), in-
gresen al mercado de telefonia
béasica que actualmente monopoli-
zan Telefénica de Argentina y Te-
lecom Argentina. De esta manera,
se favorece el ingreso al mercado
de determinados operadores, evi-
tandose un concurso publico inter-
nacional por las respectivas licen-
cias y protegiéndolos posterior-
mente del ingreso de competido-
res adicionales al determinar el
numero de oferentes por segmen-

% En cuanto a la fijacion de tarifas, el decreto de “liberalizacion” establece que los cuatro consorcios
conformados podran ofrecer en paquete los productos mencionados fijando sus propias tarifas sin
intervencion del estado en todas aquellas regiones en las cuales exista mas de un oferente. En
las localidades en las cuales exista un solo oferente el estado mantendra la facultad de regular la

tarifa para evitar abusos.

% Herrera, al exponer los fundamentos sobre los que se disefid el modelo regulatorio para la priva-
tizacion de las telecomunicaciones en el Brasil, sostiene que “tan importante como reconocer que
el sector no es mas un monopolio natural fue reconocer que actualmente la constante introduc-
cion de innovaciones tecnolégicas modifica la estructura ‘natural’ del sector de una forma muy di-
ficil de anticipar en términos prospectivos. De hecho, con el nivel de informacién al alcance de
cualquier organismo gubernamental, definir cual sera la morfologia de mercado ‘ideal’ a lo largo
de la préxima década es casi tan dificil como predecir el tamafio y la forma de la préxima ola mi-
rando la foto de una playa” (“Reforma del sector de telecomunicaciones en el Brasil: asimetria re-
gulatoria, competencia y universalizacion de los servicios”, mimeo, julio 1998).
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to (local y larga distancia nacional
e internacional) por via legal®.

4. Reflexiones finales

Con la privatizacion de ENTel y
la concesién de reservas tempo-
rales de mercado se planteaban
(desde un punto de vista tedrico)
una serie de exigencias regulato-
rias tendientes a evitar el abuso
de la posiciéon dominante otorgada
a las Licenciatarias del Servicio
Basico telefénico (LSB). Entre las
mas relevantes se encontraban,
por un lado, la regulacion tarifaria
en aquellos segmentos del merca-
do explotados monopdlicamente
(como minimo durante la vigencia
del periodo de exclusividad®) v,
por otro, el monitoreo e interven-
cion en la conformacion de la es-
tructura de propiedad del mercado
de las telecomunicaciones.

La politica de regulacion tarifaria
instrumentada desde el inicio del
proceso privatizador hasta la ac-
tualidad, redundé en un costo del

servicio para los usuarios sustan-
cialmente superior -en términos
reales- al registrado en los paises
industrializados¥, y generé mar-
genes de rentabilidad para las
LSB que superan significativa-
mente aquellos registrados por las
principales operadoras internacio-
nales del servicio de telecomuni-
caciones. En efecto, como se ob-
serva en el Cuadro 4, el margen
de rentabilidad sobre ventas de
Telefénica de Argentina y Tele-
com Argentina casi ha triplicado,
en el lapso comprendido entre
1991 y 1996, al que corresponde
a las 10 operadoras de telecomu-
nicaciones mas importantes del
mundo desde el punto de vista de
su facturacion.

De alli que, desde una perspecti-
va distributiva, con la privatizacién
de ENTel no se haya logrado
transferir al conjunto de la socie-
dad los beneficios que supone el
importante incremento registrado
en la productividad del sector a lo
largo de la presente década®. Por

% Dicho control puede resultar necesario independientemente de que el mercado se ha-
ya abierto a la competencia, en tanto no se produzca una situacién de competencia

efectiva.

Al comparar el precio de una canasta tipica de consumo telefénico en la Argentina con
el de los 25 paises de la OCDE, en funcién del producto bruto interno per capita, se
observa que supera al de todos los paises involucrados, con la excepcion de Turquia.
Ello responde, por un lado, al hecho de que la tarifa promedio del servicio telefénico
aumentd mas de un 95% desde la privatizaciéon de ENTel hasta la instrumentacion del
rebalanceo tarifario (que supuso, tal como fue mencionado, un incremento adicional
del 16%) y, por otro lado, y sobre todo, al hecho de que con anterioridad a la transfe-
rencia de la empresa al capital privado (entre diciembre de 1989 y noviembre de 1990)
el valor del pulso telefénico, medido en délares estadounidenses, fue incrementado en

mas de ocho veces.

% Medida en términos de lineas instaladas por personal ocupado, la productividad de las
LSB se increment6 en un 292% entre noviembre de 1990 y fines de 1997.
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Cuadro 3

Plan de liberalizacién del mercado argentino de telecomunicaciones (decre-

to 264/98). 1998-2000.

Etapas Servicio basico | Servicio basico | Consorcios Presuscripcion
local de larga distan-
cia Local Larga distancia
Mar. 1998 | Licenciatarias del | Licenciatarias del | Telefonica de
S%enlli?ilo Bés(igo S{:r\llicfi,o Bés(igo Arg.
elefonico elefonico
afos) afos) Telecom Arg.
Nov. 1999 | Dos nuevos operadores nacionales: Liderados - )
. . por: * No portabilidad de nimeros
Sociedades integradas por grandes Movicom + No obligatoriedad de consultar a
operadores de television por cable y los clientes por parte de las LSB
telefonia mévil, con participacion de las | CTI + Cambio de operador oneroso
cooperativas telefonicas
Nov. 2000 Tres nuevos ope- | Keytech - Seleccion de
radores con redes IComset)t operador por dis-
preexistentes mpsa cado (Multicarrier)
1 operadores — — —

Fuente: Area de Economia y Tecnologia de la FLACSO, Proyecto “Privatiza-
cioén y Regulacion en la Economia Argentina”, SECyT-CONICET.

lo contrario, la politica tarifaria vi-
gente ha tendido a garantizar que
dicho incremento sea absorbido,
casi excluyentemente, por las
LSB*.

Una de las oportunidades que se
presentaba para revertir el sesgo
regresivo que, en materia distribu-
tiva, ha resultado de la evolucién
de las tarifas del servicio basico
telefonico -ademas de una ade-
cuada regulacion tarifaria- se cen-
traba sobre la posibilidad de intro-
ducir competencia en el mercado
una vez concluido el periodo de
exclusividad. Sin embargo, tal po-
sibilidad, que habria tendido a li-

mitar los “grados de libertad” en la
fijacion de precios por parte de las
principales operadoras del sector,
se encuentra fuertemente restrin-
gida por el elevado nivel de con-
centracién que fue alcanzando, en
lo que va de la década, en el mer-
cado argentino de telecomunica-
ciones. Ello responde no sélo a la
ausencia de control sobre las ope-
raciones de fusiones y adquisicio-
nes de empresas registradas en el
sector en el ultimo bienio, sino
también al disefio original de la
estructura del mercado resultante
de la privatizacion de ENTel.

En efecto, la concesién simulta-

* Cabe recordar que inicialmente se establecid la obligatoriedad de reducir las tarifas en
términos reales por parte de las LSB, como mecanismo de transferencia de los incre-

mentos de productividad a los usuarios.
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Cuadro 4

Comparacion internacional de los margenes de rentabilidad promedio
sobre ventas. 1991-1996. (en porcentajes)

Empresa Pais Promedio 1991-1996
NIPPON TELEGRAPH & TELEPHONE JAPON 2,43

AT&T EE.UU. 4,70
DEUTSCHE TELECOM ALEMANIA 3,64
FRANCE TELECOM FRANCIA 3,89
BRITISH TELECOMMUNICATIONS GRAN BRETANA 13,02
TELECOM ITALIA ITALIA 3,82

GTE CORPORATION EE.UU. 10,03

BELL SOUTH EE.UU. 10,86

MCI COMMUNICATIONS CORP. EE.UU. 5,55
TELEFONICA DE ESPANA ESPANA 8,06
PROMEDIO 5,44
TELECOM ARGENTINA SA ARGENTINA 13,43
TELEFONICA DE ARGENTINA SA ARGENTINA 15,50
PROMEDIO ARGENTINA ARGENTINA 14,61
Fuente: Area de Economia y Tecnologia de la FLACSO, Proyecto “Privatiza-
cién y Regulacion en la Economia Argentina”, SECyT-CONICET.

nea de reservas legales de mer-
cado en los segmentos de telefo-
nia local y de larga distancia con-
tradice los principios basicos en
materia de control antimonopdlico
en el mercado de las telecomuni-
caciones. Lo mismo cabe senalar
con respecto al hecho de que las
LSB fueran autorizadas a partici-
par en el segmento de telefonia
movil celular y PCS en las mismas
regiones en las que tienen el mo-

nopolio de la infraestructura basi-
ca de telefonia.

A su vez, sobre este modelo de
mercado -de por si inconsistente
con la intencion de introducir com-
petencia-, no se llevo a cabo nin-
gun control en materia de fusiones
y adquisiciones de empresas. Asi,
los principales grupos empresa-
riales que intervienen en el sector
(fundamentalmente Stet-France
Telecom, CEl-Telefénica Interna-
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cional y el grupo Agea/Clarin) pa-
saron a controlar la casi totalidad
de las infraestructuras disponibles
para prestar los distintos servicios
de telecomunicaciones.

En este contexto, signado por un
elevado grado de concentracion
en cada uno de los segmentos del
mercado (y, en la medida en que
se trata de los mismos actores en
cada uno de dichos segmentos,
en la totalidad del mercado de te-
lecomunicaciones), fue sanciona-
do a comienzos de 1998 el decre-
to de Liberalizacion de las Teleco-
municaciones que, como pudo ob-
servarse, ha tendido a convalidar
el proceso de concentracién de
capital que tuvo lugar en el sector
en todo el periodo posterior a la
privatizacion. Por otra parte (y
considerando las caracteristicas
que ha adoptado la regulacién del
sector a lo largo de todo el proce-
so analizado), la forma que asume
la “liberalizacion” del mercado
promueve la conformacion de un
proceso restringido de competen-
cia, con un elevado riesgo de que
los grupos empresarios hegemo-
nicos en el sector desplieguen
practicas colusivas (distribucion
concertada de mercado), espe-
cialmente en el segmento de la te-
lefonia local.

En definitiva, sea por accion (re-
gulacion de tarifas en favor de las
LSB, concesiones en segmentos
competitivos a las mismas empre-
sas que gozaban de reservas le-
gales de mercado, etc.) o por omi-
sion (ausencia de control sobre

las fusiones y adquisiciones), el
modelo argentino de regulaciéon
de las telecomunicaciones ha ga-
rantizado margenes de rentabili-
dad sumamente elevados (en tér-
minos internacionales) para las
LSB. A su vez, en un contexto sig-
nado por recurrentes renegocia-
ciones/transformaciones/omisio-
nes regulatorias, se sentaron las
bases para que dichos margenes
no se vean sustancialmente ero-
sionados por la introduccion de
competencia, dado el grado de
concentracién alcanzado, asi co-
mo su convalidacion posterior me-
diante la normativa que establece
las condiciones en que se “libera-
lizara” el mercado.

En este sentido, las inconsisten-
cias del modelo privatizador en el
ambito de las telecomunicaciones
no solo se manifiestan en el im-
pacto regresivo que, en términos
distributivos, se derivo de la politi-
ca de regulacion tarifaria, sino
también en el hecho de que gran
parte del disefo institucional y de
mercado emanado del marco re-
gulatorio ha tendido a restringir la
posibilidad de introducir efectiva-
mente competencia en el sector.
En otras palabras, desde la propia
normativa se han sentado las ba-
ses para una virtual obstaculiza-
cion de uno de los principales ob-
jetivos establecidos al comienzo
de la década en el mismo marco
regulatorio (el de introducir com-
petencia en el mercado), lo cual
tiende a disminuir las posibilida-
des de que se revierta el sesgo re-
gresivo asumido por la evolucién
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de las tarifas telefénicas desde la
privatizacion de ENTel hasta la
actualidad. Para concluir, cabe
sefalar que los problemas que ha
venido presentando el mercado
de las telecomunicaciones no se
desprenden de una supuesta “in-
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madurez institucional” que carac-
terizaria a la Argentina en materia
regulatoria sino, fundamentalmen-
te, de una logica sociopolitica sus-
tentada sobre la articulacion entre
el disefio normativo sectorial y los
intereses de los grupos empresa-
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