La desregulacion
como proceso politico

Robert Horwitz*

a palabra desregulacién es una especie de término perifrastico
para referirse a reformas que incluyen no sélo el relajamiento o
la desaparicién de los controles regulatorios del gobierno sobre el com-
portamiento del sector privado, sino la liberalizacién del ingreso al
mercado, y también, en la mayoria de los paises, la privatizacién de
los bienes del Estado. Se trata de uno de los principales fenémenos
politico-econémicos de los Gltimos decenios, y es tanto una manifesta-
ci6én de la llamada globalizacién de la economia como su fundamento.
A ese respecto, la desregulacién de las telecomunicaciones es de
particular importancia para la globalizacién, debido a que facilita la
integracién de la infraestructura de las comunicaciones entre unos
paises y otros, ayudando asi a aumentar el alcance del sistema finan-
ciero internacional para abarcar el mundo en un tiempo real y permi-
tir la dispersién espacial y funcional de la empresa comercial en redes
flexibles de compaifiias que aprovechen la oportunidad que les brin-
dan las condiciones mas ventajosas para obtener ganancias en todo el
mundo.
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Por otra parte, si bien es cierto que las consecuencias econémicas de
la desregulacién de las telecomunicaciones son de alcance mundial,
por lo general dicha desregulacién tiene explicaciones politicas que
son de origen sobre todo local. Lo anterior puede ser especialmente
cierto en el caso de Estados Unidos, donde dio inicio el movimiento de
la desregulacién. Es importante tomar en consideracién que, en Esta-
dos Unidos, la desregulacién consiste en un fenémeno politico general
que no se limita a las comunicaciones ni es la consecuencia particular
de la revolucién tecnoldgica de las comunicaciones o de cierta nocién
abstracta de necesidad econémica. En este pais, la desregulacién afect6
cierto tipo de industrias en particular, sometidas a cierto tipo de con-
troles regulatorios: las industrias de infraestructura, como las aeroli-
neas, los transportes, las telecomunicaciones, la radiodufusién, la banca,
el gas natural y la electricidad, todas las cuales habian estado sometidas
a lo que lamamos regulacién de los precios y el ingreso, lo cual signifi-
caba que el gobierno determinaba el nimero de compafiias que po-
dian suministrar cada uno de los servicios, y establecia los precios que
las empresas reguladas podian cobrar a los consumidores por los ser-
vicios prestados.

El régimen regulatorio de los precios y el ingreso colocé a muchas
industrias de infraestructura en controles regulatorios durante la gran
depresién, cuando se creia que el exceso de competencia debilitaba a
estas industrias. La regulacién fue una garantia para la estabilidad y
el desarrollo de la infraestructura y creé un sistema tipico de subsi-
dios cruzados que sirvi6 para sustentar la expansion de ciertos servicios
a otras dreas y clientes, expansién que, sin los subsidios, no habria
sido remuneradora. En el caso de las telecomunicaciones, dicho siste-
ma facilité el servicio universal. Una importante caracteristica de los
monopolios regulados fue que llegaron a funcionar como una especie
de politica industrial, social y democratica, de la cual podria conside-
rarse en general que estaba en consonancia con la macroeconomia
keynesiana y con el contrato social entre el trabajo y el capital que le
es inherente. El régimen regulatorio creé una serie de retribuciones:
el gobierno otorgaba una franquicia exclusiva a una empresa y le ga-
rantizaba una tasa de rendimiento, o ganancia, justa; a cambio, la
empresa aceptaba la obligacién de atender a todos los que solicitaran
el servicio que prestaba y, en general, a mantener bajas las tarifas
basicas; en la practica, el arreglo significé también la sindicalizacién
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generalizada de los trabajadores de esas industrias. Consecuentemen-
te, la regulacién de los precios y el ingreso representaba una coalicién
politica —aunque a menudo no se reconocia que lo fuera— entre los
proveedores monopolistas, los pequefios usuarios, los trabajadores or-
ganizados y el Estado para distribuir los costos fijos entre muchos
participantes.

Como siempre, desde luego, todo régimen politico-econémico plan-
tea problemas. El ejemplo de la telefonia es tipico. Conforme a la re-
gulacién de la tasa de rendimiento, no existe una relacién clara entre
los costos y los precios. Los precios se fijan de acuerdo con metas gene-
rales, en un proceso de acomodamiento cuasipolitico entre los provee-
dores de los servicios y los reguladores. En el seno del sistema regula-
do, los costos de un servicio en particular carecen practicamente de
pertinencia, porque son una parte interna de lo que es un sistema
integrado; pero, conforme a la regulacién de la tasa de rendimiento, el
incentivo para la empresa consiste en inflar la base de calculo de su
rendimiento mediante la construccién de una planta mas grande o
mediante el incremento de las existencias de equipo y del capital fijo
en exceso de lo que seria el caso bajo las presiones normales del mer-
cado para disminuir costos al minimo, practica que en ocasiones se
denomina enchapado en oro y que se reconoce en la literatura econé-
mica como efecto Averch-Johnson. De hecho, durante mucho tiempo
hubo acusaciones en el sentido de que, adem4s del enchapado en oro,
AT&T se valié de Western Electric, su subsidiaria fabricante de equi-
po, para aumentar artificialmente los precios del equipo que vendia a
las compaiiias operadoras Bell. Estas, a su vez, también inflaban la
base de cdlculo de su rendimiento. Las acusaciones fueron lo suficien-
temente bien fundadas como para que el gobierno las investigara en
tres ocasiones desde el decenio de 1930.

Otro problema que acos6 a la telefonia regulada fue que, a pesar
del excepcional desempefio general de AT&T, ésta no pudo responder
al ritmo de la demanda, en particular la de los grandes usuarios co-
merciales, que querian lineas privadas para sus fabricas y oficinas
dispersas geograficamente, durante el periodo de crecimiento econé-
mico que siguié a la segunda Guerra Mundial. La falta de capacidad
de AT&T persuadi6 a la Comisién Federal de Comunicaciones de per-
mitir el ingreso limitado y provisional al mercado de proveedores de
servicios especializados y de cierto tipo de equipo que debia instalarse
en los locales del cliente. Estas limitadas medidas de liberalizacién no
fueron adoptadas en apoyo de la competencia per se, sino que se em-
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prendieron debido a la incapacidad temporal de AT&T; no obstante, por
pequefias que fuesen y por limitadas que estuviesen, las empresas
de nuevo ingreso, MCI entre ellas, se habian asegurado un nicho en la
periferia del monopolio Bell; y, con tecnologia y un gran esfuerzo
legal, asi como una alianza discreta con algunos grandes usuarios,
comenzaron a tratar de avanzar de la periferia hacia el corazén de
Bell.

m

Tl éxito de la regulacion de los precios y el ingreso fue la razén dialéc-
tica de su perdicién. La regulacién ayudé a expandir universalmente
las redes de infraestructura, pero una vez que se construyeron y esta-
blecieron estas iiltimas, las condiciones y razones que daban sustento
al monopolio comenzaron a perder importancia. Ahora ya era posible
la competencia a través de la interconexidn, si bien el monopolista y el
regulador la frustraban frecuentemente, pues, de comin acuerdo, ar-
gumentaban que si se permitia el ingreso de nuevos competidores, el
sistema sufriria técnica y econémicamente. Con todo, cada vez eran
mas los que consideraban que la carga de los subsidios cruzados, que
tendia a caer con méas peso sobre los grandes usuarios, era creciente-
mente onerosa, en especial cuando las opciones de servicio que tenian
los grandes usuarios eran limitadas y por lo general se les impedia
que aprovecharan las opciones exteriores al sistema regulado. Desde
el punto de vista politico, la tasa de rendimiento justa garantizada
parecia dudosa, sobre todo durante los periodos de inflacién, cuando
el monopolista regulado pedia un aumento tras otro de la tasa. Ade-
mas, la relacion entre el regulador y los principales monopolios regu-
lados parecia demasiado estrecha, demasiado cooperativa.

Mi argumentacién es que, para entender cabalmente la cuestion
de la regulacion, si bien la tecnologia y la economia son, si se quiere,
condiciones materiales importantes, es necesario examinar también
contextos mas amplios de la politica estadounidense. Por una parte
estaban los liberales y un préspero movimiento de interés publico que
en el decenio de 1960 sometieron a sus criticas el sistema estrecha-
mente regulado que acabo de describir, ante la evidencia de la “cap-
tacién”-de las agencias reguladoras por las industrias en regulacién.
Se creia que los reguladores y las grandes industrias reguladas estaban
en complicidad. Asi, la politica participativa del decenio de 1960 afec-
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t6 la regulacién de varias maneras importantes: llevé a la creacién de
nuevas agencias reguladoras “sociales”, como la Agencia para la Pro-
teccion del Medio Ambiente, la Administracion para la Seguridad y la
Salud Profesionales, y la Comisidn para la Igualdad de Oportunidades
en el Empleo, con jurisdiccién sobre nuevas cuestiones metaindus-
triales, como la proteccidn al ambiente, la seguridad del trabajador y
los derechos civiles; y también provocé que las antiguas agencias
reguladoras de los precios y el ingreso se abrieran a la participacién
de las partes que habfan quedado fuera del convenio original. La libe-
ralizacién de la doctrina legal del “prestigio”, esto es, a quién se per-
mitia iniciar juicios en los tribunales y quién podia presentar alegatos
ante las agencias reguladoras, fue un factor de capital importancia en
la expansién de la participacion. A este respecto, en el decenio de 1960
hubo una especie de alianza entre los tribunales y el movimiento de
interés publico. En general, 1a democratizacién de la regulacion sirvié
para que el proceso regulatorio, siempre politico, se volviera mucho
mas abierto y desordenado. Todas las partes se valieron de los proce-
sos regulatorios y legales para imponer costos a sus oponentes, entre
ellos el costo del tiempo que se tardaria en llegar una decisién
regulatoria final sobre alguna cuestién en particular, conocido como
demora regulatoria. Cuando la incertidumbre y la demora regulatoria
se combinaron con la espiral inflacionaria de mediados del decenio de
1970, comenzaron a imponer costos a las industrias con controles
regulatorios. En respuesta a tal situacién, las empresas se embarca-
ron en un contraataque dirigido a la regulacidn.

Por otra parte se encontraban los economistas académicos que
durante varios afios habian estado criticando la eficacia de las indus-
trias reguladas. Ya a principios del decenio de 1960, algunos econo-
mistas académicos habian llevado a cabo estudios sobre la regulacién
en ciertas industrias especificas, y llegaron a las siguientes conclusio-
nes: la regulacién era irracional en ocasiones; los monopolios que se
consideraban “naturales” en realidad se mantenian tnicamente a tra-
vés de la regulacién; la regulacién reprimia la innovacién; y, en fin, la
regulacién se usaba a menudo como un medio para la administracién
de monopolios. Al buscar ejemplos especificos en los que pudieran com-
pararse los precios del mismo servicio suministrado por proveedores
regulados y no regulados, los investigadores encontraron diferencias
significativas, y llegaron a la conclusién de que los mercados libres
eran mas eficaces que los regulados. Los consorcios regulados por la
tasa de rendimiento tenfan una particular inclinacién a “enchapar de
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oro”. Los economistas académicos habian estado criticando la regula-
cién durante afos, pero sélo fue hacia mediados y finales del decenio
de 1970 cuando encontraron un auditorio dispuesto a escuchar en el
sector privado, que ahora sufria con las consecuencias regulatorias
del decenio de 1960. Los estudios académicoes se convirtieron en parte
de la estrategia del sector privado para transformar la agenda politi-
ca sobre la regulacion gubernamental. Se establecieron fundaciones y
los consorcios financiaron con largueza un gran nimero de proyectos
académicos cuyos investigadores se mostraron criticos de la regula-
cién y le echaron la culpa de la alta inflacién y del pobre desempefio
econdémico sectorial y nacional. Desde un punto de vista mas ideolé-
gico, se dijo que la regulacién ponia en peligro las libertades funda-
mentales; y éste fue el toque de rebato para “quitar al gobierno de las
espaldas del pueblo”.

En mi libro describo un importante aspecto irénico de todo lo ante-
rior, el cual consiste en que, aunque la mayor parte del antagonismo y
la retérica de los consorcios iba dirigida en contra de las nuevas agen-
cias reguladoras “sociales” —como la Agencia para la Proteccién del
Medio Ambiente, la Administracién para la Seguridad y la Salud Pro-
fesionales, y la Comisién para la Igualdad de Oportunidades en el
Empleo—, lo que acabé siendo desregulado fue la tradicional regula-
cién de los precios y el ingreso de las industrias de infraestructura al
mercado. Y ello se debi6 a que tanto esas agencias como las industrias
reguladas se habian ganado el enojo, no sélo de los liberales, sino tam-
bién de los conservadores. Cada ala de una curiosa y heterodoxa alianza
politica de liberales y conservadores, de izquierdistas del movimiento
de interés piblico e ideélogos del libre mercado, que funcionaba com-
pletamente dentro de su propia légica ideolégica interna de la demo-
cracia participativa y de la economia del libre mercado, crefa que la
reforma de la regulacién de los precios y el ingreso era en interés del
publico; pero la alianza no se extendi6 a la reforma de las agencias
reguladoras sociales. Y mientras las empresas y los sindicatos clave
de las industrias reguladas combatian en contra de la reforma, los
poderosos grandes usuarios de los servicios que suministraban esas
industrias promovieron con gran firmeza la desregulacién. Cuando el
Congreso comenzé a sostener audiencias y a amenazar con aprobar
una legislacién desreguladora, algunas agencias reguladoras comen-
zaron a experimentar por si mismas con la reforma.

Esos primeros experimentos desreguladores comenzaron con la
apertura del acceso a las redes. Conforme a ese enfoque, la infraes-
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tructura fisica de las redes (como los aeropuertos, cables y tuberia)
siguié consistiendo en monopolios naturales regulados. El acceso a
las redes se abrié de tal manera que los restantes elementos pudieran
someterse a la competencia, como el trafico de las aerolineas, los ser-
vicios de telecomunicaciones con valor agregado y la produccién de
gas y electricidad. Las telecomunicaciones, como antes se menciono,
experimentaron muy pronto su parte de liberalizacién limitada del
ingreso al mercado, pero cuando las empresas especializadas de nue-
vo ingreso intentaron lograr acceso a la red telefénica de servicio pu-
blico, fueron rechazadas por AT&T. Asi, el uso que esta ultima hacia de
la interconexién como un cuello de botella para frenar la competencia
fue el factor que llevé al juicio iniciado en su contra por el Departa-
mento de Justicia en 1974.

El Congreso aprobé varias leyes desregulatorias, comenzando en
1978 por las referentes a las aerclineas comerciales. La heterodoxa
coalicién de liberales y conservadores responsables de la desregulacion
también estuvo presente en los esfuerzos por reformar las telecomu-
nicaciones, pero la legislacién fue obstaculizada. Las cuestiones rela-
tivas a las telecomunicaciones eran tan complejas, tan importante lo
que estaba en juego y tan grande el poder de cabildeo de AT&T, que, a
diferencia de lo ocurrido con la desregulacién en otras areas, no se
pudo lograr que el Congreso aprobara la legislacién para desregular
las telecomunicaciones. La desregulacién de las comunicaciones, plas-
mada finalmente en la Ley de Telecomunicaciones de 1996, se logré,
antes que a través de la legislacién, a través de la reforma dirigida
por la Comisién Federal de Comunicaciones, y en particular mediante
el Decreta por Consentimiento que obligé al desposeimiento de AT&T.

v

La desregulacién dio inicio a una marea de ingresos de nuevas empre-
sas en todas las industrias afectadas, lo cual, a su vez, perturbé la
estabilidad de los negocios y desaté guerras de precios, quiebras y
fusiones de empresas, junto con una importante reduccién del em-
pleo. En el plano politico, la desregulacién deshizo la antigua coali-
cién, inspirada en Keynes, de los proveedores monopdlicos, los pequerios
usuarios, los trabajadores organizados y el Estado. El nuevo acuerdo
sobre la desregulacién representé no nada mas la liberalizacién del
ingreso para los proveedores de servicios, sino también la liberaliza-
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cién de la salida de los usuarios (principalmente los grandes) de una
coalicién compartida que se habia vuelto limitante; y sus efectos pue-
den verse en la mano de obra organizada y en los pequefios usuarios:
la competencia cred la puesta en marcha de nuevas empresas, casi
todas sin sindicatos; asimismo, indujo a las companias existentes a
reducir su fuerza de trabajo y disminuir los salarios; y los proveedores
con sindicatos decidieron establecer companias subsidiarias sin sin-
dicato o contratos de trabajo dobles; todo ello muy en concordancia
con el nuevo patrén emergente de organizacién capitalista flexible des-
crito por muchos teéricos como “posfordista”. Aunque la competencia
puso a disposicién de los consumidores una creciente variedad de op-
ciones entre precio y calidad, los precios de los servicios individuales
fueron realineados més estrechamente con los costos secundarios, lo
cual dio como resultado reducciones sustanciales de precios en las
areas o rutas de mucho tréfico y, de la misma manera, aumentos sus-
tanciales de precios en las de poco trafico. En la telefonia, por ejem-
plo, las tarifas de larga distancia cayeron aproximadamente 40 por
ciento, mientras que las de servicio local aumentaron en alrededor de
50 por ciento. :

Pero eso no significé el fin de la regulacién, de ninguna manera.
En realidad, para facilitar la transicién de un orden regulado a uno
competitivo, se requiere, quizd, mas atencién regulatoria que nunca.
El asegurarse de que el proveedor correspondiente no se valga de su
poder de mercado para aplastar a los competidores nacientes signifi-
ca que el nuevo régimen no es realmente la competencia comercial,
sino mas bien una forma de competencia regulada, incluso “artificiosa”.
Y ni siquiera esto es satisfactorio. Una cuestién clave es que, una vez
que se abre la red, se presenta el problema de que el proveedor de la
red es tanto un monopolista como un competidor; y la vigilancia de
esa frontera cada vez méas borrosa resulta ser tan dificil que ese vinico
problema se convierte en el estimulo para aumentar el alcance de la
competencia.

Tal fue, en parte, creo, el estimulo que llevé a la aprobacién de la
Ley de Telecomunicaciones de 1996. Los intentos por dar una nueva
redaccién a la Ley de Telecomunicaciones de 1934 se habian dado en
el Congreso durante mas de veinte afios, pero siempre habian sido
obstaculizados por diferentes grupos industriales poco dispuestos a
renunciar a las protecciones que les ofrecia la politica existente. La
evolucién de la politica estadounidense sobre telecomunicaciones ha-
bia sido en el sentido de mantener separados los servicios de comuni-
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caciones: las radiodifusoras no podian ser transportistas; las compa-
fitas de teléfonos no podian, por lo general, ser propietarias de siste-
mas de televisién, etcétera. Hacia mediados del decenio de 1990, las
cosas ya habian cambiado. Los avances tecnoldgicos, en particular la
digitalizacién y 1a compresién de datos, auguraban finalmente la con-
vergencia de ciertos modos de comunicacién antes separados, de los
que tanta gente habia hablado durante tantos afios. La desintegra-
cién de AT&T aceleré ciertas convergencias. Las antiguas divisiones
regulatorias entre proveedores de contenido y de medios, entre telefo-
nia y televisién por cable, entre telecomunicaciones locales y de larga
distancia, entre computadoras y telecomunicaciones, finalmente pa-
recieron pasadas de moda. Ademas, la regulacién de esas divisiones,
en especial a medida que la tecnologia las borraba, era cada vez mas
dificil. Consecuentemente, los responsables de la formulacién de poli-
ticas de la administracién de Clinton vieron oportunidades econémi-
cas nacionales e internacionales si se removian los controles de la
politica de comunicaciones; tal era la 16gica inherente a la retérica de
la iniciativa sobre la Infraestructura Nacional de la Informacién (la
“autopista de la informacién”).

Por otra parte, las negociaciones entre los principales actores de
la industria estuvieron quiza mas del lado del A&mbito politico. (Qué se
requeriria a fin de que los diversos grandes actores de la industria
renunciaran a las protecciones de la politica existente e hicieran fren-
te a la competencia en su propio terreno para poder expandirse al
territorio de otros e invertir en nuevas areas? En general, se suponia
que la construccién de redes de comunicaciones competitivas consisti-
ria en proyectos de alto riesgo y con una gran inversién de capital; y
que requeriria los recursos de consorcios grandes y flexibles (cuyas
necesidades y fracasos también estimularian el desarrollo de las pe-
querias empresas y empresarios, y de los nichos de mercado). Asi, los
compromisos entre los principales actores de la industria, que consti-
tuyeron la Ley de Telecomunicaciones de 1996, volvieron a trazar el
mapa de la politica. La Ley dio cabida a un osado cambio de los objetivos
y mecanismos de la politica y regulacion de las telecomunicaciones:
que el interés publico quedaria asegurado, no por la regulacién sino
por la competencia. Un concepto clave es la “tolerancia” regulatoria:
la regulacion se aplicara unicamente en el grado en que dé estimulo a
un mercado de telecomunicaciones competitivo. La Ley elimina la base
legal del monopotio protegido en las telecomunicaciones y alienta las
fusiones y la integracién vertical como medios para facilitar lo que se
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denomina competencia de “plataforma cruzada”, es decir, competen-
cia entre industrias antes separadas, en el suministro del mismo ser-
vicio. Asi, la Ley crea condiciones sin precedentes para la competencia
y para la concentracién de la propiedad.

Aungque los principales consorcios actores compartieron el peso de
las negociaciones, sus voces no fueron las dnicas. Se traté de un proce-
so publico; y las organizaciones no lucrativas, los bibliotecarios, las
sociedades de computacién y los grupos de consumidores tuvieron un
impacto real, aunque limitado, en el debate. Sus intervenciones pu-
blicas hicieron de la cuestién sobre lo que constituia el bien publico,
algo que los consorcios actores tuvieron que abordar.

Las expectativas eran en el sentido de que la desaparicién de las
fronteras industriales impuestas por la regulacién y la autorizacion
para la consolidacién de empresas, llevarian a la competencia entre
plataformas. La Ley de Telecomunicaciones desencadené realmente
una gran actividad en lo que respecta a las fusiones. Es casi imposible
seguir el paso del torrente de fusiones, adquisiciones y empresas de
riesgo, las m4s memorables de las cuales fueron la compra de las Re-
gional Bell Operating Company Pacific Telesis por otra, SBC; la fusién
de otras dos companias: Bell y Nynex, con Bell Atlantic, y la compra
de McI por WorldCom; en cierto momento, se hablé seriamente de la
fusién entre SBC y AT&T; y las radiodifusoras y las compaiiias orienta-
das hacia el contenido estdn tratando de integrarse verticalmente, de
controlar la produccién a través de la distribucién; pero hasta ahora
la posibilidad de competencia entre plataformas no aparece por nin-
guna parte. En realidad, lo que parece estar ocurriendo es que los
principales actores de la industria se han echado para atras en lo que
a competencia concierne, y en lugar de competir se han valido de la
favorable atmésfera para efectuar adquisiciones con el propésito de
consolidar sus posiciones en sus bases de operacién tradicionales. De
igual manera, después de haber aceptado las estipulaciones de la Ley
de Telecomunicaciones en las negociaciones previas a la legislacién,
ciertos consorcios actores, como parte de una clara estrategia legal,
han desafiado la ley y la interpretacion que de ella hace 1a Comisién
Federal de Comunicaciones. Las compafias teleféonicas locales han
tratado de evitar el requisito basico de la comisién que consiste en que
deben abrir sus redes locales al ingreso de la competencia antes de
que se les permita ingresar al mercado de la larga distancia y otros
mercados donde existe la competencia. Como puede verse, el proble-
ma del poder del antiguo monopolio o del proveedor dominante co-
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rrespondiente perturba el actual 4mbito estadounidense de las comu-
nicaciones y debilita la visién de competencia.

A"

Quisiera matizar, con algunas salvedades, la afirmacién anterior en
el sentido de que la desregulacién sélo tenia explicaciones politicas
locales. La razén de ello es que el cambic radical en la politica de
telecomunicaciones estadounidense (y britdnica) puso en movimiento
una poderosa dindmica de desregulacién asimétrica que, a su vez,
cred presiones exdgenas en todos los sistemas de correos, telégrafos y
teléfonos, para que se abrieran, incluso en los paises menos desarro-
llados. Esas presiones se debieron a varios factores, pero, en resumen,
una vez que un jugador clave opt6 por salirse del modelo del monopo-
lio nacional y su sistema de telecomunicaciones quedé regido por los
principios orientados por el mercado, la flexibilidad inherente a la
tecnologia permitié a las nuevas empresas liberalizadas del sistema
desviar el trafico comercial de los sistemas regulados. Y debido a que
el trafico comercial e internacional genera los ingresos que subsidian
de manera cruzada otros servicios, su pérdida amenazaba con debili-
tar todo el edificio tradicional. Las empresas de telecomunicaciones
tradicionales se encontraron en la situacién de tener que adaptarse o
perder ingresos sustanciales. Lo anterior describe mds o menos la di-
namica en Europa. A través de los mecanismos de negociacién de la
Unién Europea, se han abierto los mercados de telecomunicaciones y
se han erosionado los sistemas de correos, telégrafos y teléfonos.

En América Latina, en el grado limitado en que lo entiendo, la
desregulacién de las telecomunicaciones tuvo lugar en un contexto
mas amplio: el de la crisis de la deuda del decenio de 1980. Debido a la
bancarrota de sus economias, los principales paises latinoamericanos
tuvieron que hacer frente a una eleccién: o cortaban sus danados vin-
culos con la economia mundial y se quedaban al margen de nuevos
préstamos e inversiones, o bien aceptaban una reestructuracion pro-
funda de sus economias, siguiendo estrictamente las politicas disefia-
das por el Fondo Monetario Internacional para cada pais a nombre de
sus acreedores. La estrategia del Fondo Monetario Internacional pre-
senté6 esencialmente dos caracteristicas principales: primero, el control
de la inflacién, particularmente mediante una marcada reduccién del
gasto gubernamental y la imposicién de la austeridad fiscal, y segundo,

147



Robert Horwitz

la privatizacién de tanto como fuese posible del sector publico, en par-
ticular sus empresas mas rentables, ofreciéndolas en subasta al capi-
tal foraneo. Debido a que la privatizacién de las companias del sector
publico, incluidas las telecomunicaciones, trastorné todo tipo de alian-
zas politicas antiguas y afiejos reclamos de distribucion de la riqueza,
la tendencia fue llevarla a cabo fuera de los procesos politicos publi-
cos, mientras que la reforma se asegur6 mediante el dikfat del Poder
Ejecutivo, actos que los estudiosos de la democracia han denominado
tipicos de las democracias “delegativas” o “incompletas”.

Quisiera mencionar el contraste entre la experiencia latinoameri-
cana y una en la que tuve la buena fortuna de participar: la de
Surafrica. La Surafrica posterior al apartheid tuvo que hacer frente a
una estructura de telecomunicaciones que suministraba servicios
confiables y complejos... inicamente a los blancos y al sector privado.
El operador monopélico beneficiario tenia una abultada deuda, exceso
de personal y una administracién vinculada en gran medida con la
antigua cultura y el orden del apartheid, y ahora se esperaba que
expandiera la red rdpidamente a la mayoria negra. En contraste con
los aislados procesos de la reforma de las telecomunicaciones en mu-
chos paises, la reforma de Surafrica se condujo en un contexto de de-
mocratizacién, y fue en si mismo un proceso democratico dnico,
participativo y deliberativo. En un periodo de menos de dos afios, un
proceso extremadamente abierto y de consultas entre los grupos inte-
resados (stakeholders) y los responsables de la elaboracién de politi-
cas, dio como resultado un conjunto de compromisos técnicos y politicos
razonables que se convirtieron en legislacién; se traté de un ejemplo
de negociaciones en el seno de la sociedad civil y entre la sociedad civil
y el Estado, sobre la forma de una nueva economia politica, en la que
la construccién de consensos tendria fuerza normativa para los parti-
cipantes.

Esta es la leccién de la experiencia surafricana: para formar parte
de 1a economia mundial, un pais debe adaptarse a los circuitos abier-
tos y a los mercados abiertos. No se trata del resultado de una simple
urgencia “imperial”; es un proceso histérico complejo conformado por
las estructuras econémicas y la contienda politica. La transformaci6n
de los antiguos sistemas de telecomunicaciones se ha vuelto esencial.
Aunque técnica, la transformacién de las telecomunicaciones no es ni
deberia ser un proceso tecnéerata, sino mas bien un proceso politico
abierto; sé6lo entonces surgirian nuevas alianzas sociales que, a su
vez, podrian producir nuevos beneficios sociales.
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