Mercado Postal: ¢regulacidon o competencia?

Martin Simonetta - Gustavo Lazzari

En las ultimas semanas se vivio un fuerte debate
sobre la regulacion postal que tuvo como punto de
partida el proyecto de ley aprobado por la Camara de
Senadores el 9 de noviembre pasado.

Mas alld de los vaivenes politicos que
protagonizaron las discusiones, lo cierto es que dicho
proyecto tiene efectos econdmicos preocupantes y por
ello consideramos oportuno desarrollar un andlisis de
los mismos.

Técnicamente, el proyecto es inconsistente y
contradictorio. Los efectos que genera, tal como se
analiza més adelante, son nocivos cualesquiera sean
las variables consideradas: eficiencia econdmica, nivel
de empleo, calidad de los servicios, competitividad de
la economia, nivel de precios, etc.

La elevacion de los requisitos minimos expulsa a
pequefias y medianas empresas que hoy operan

* Tomado de “Fundacién Republica, Propuestas para el Debate".
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ACTA ACADEMICA

175

activamente en el mercado representando cerca del
20% del mismo con un marcado crecimiento a partir de
la desregulacion iniciada en 1993.

La prohibicion impuesta a particulares para
transportar su correspondencia comercial, ademas de
tratarse de una norma ridicula desde el punto de vista
juridico, genera mercados cautivos y por ende una
menor competencia, lo que opera como un
desincentivo para que las prestatarias eleven la
productividad.

Las contradicciones del proyecto son mdltiples. Se
propone como objetivo "garantizar la libre e igualitaria
competencia” y dispone medidas que practicamente la
eliminan. Establece la libertad de precios y a la vez
genera mercados oligopdlicos.

Por otro lado, el proyecto mencionado difiere
totalmente de la desregulacion vigente en esta materia
(dada por los decretos 1187/93 y 2247/93), generando
posibilidades de contramarchas en la politica
econdmica nacional.

En el siguiente cuadro se observan algunas de las
diferencias entre ambos marcos legislativos:
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COMPARACION DE MARCOS REGULATORIOS (*)

Decreto 1187/93 Proyecto Senado
Distribucion comercial particular Permitida Prohibida*
Capital minimo No exige $200.000.-
Personal Minimo No exige Entre 10 y 300 personas segun el
Sservicio
Equipos de Transporte No exige Minimo 5 por zona
Nivel educativo de los trabajadores No establece Nivel primario
Depositos indisponibles No Si
Requisitos de instalaciones No exige Si
Requisitos equipos informaticos No exige Si, a reglamentar
Zonificacion del pais No Si
Complejidad administrativa Simple Burocratica
Inversiones Voluntarias Obligatorias, controladas por la CNCT
NUmero de empresas prestatarias 254 So6lo 10 cumplirian los requisitos
Posibilidad a las Pymes Abierta Cerrada

Precios al consumidor

Tendencia en baja por accion de la
competencia

Tendencia incierta

Cobertura nacional

Presencia de prestatarias en 20
provincias

Concentrada en las provincias
grandes

Morfologia del Mercado

Competitivo

Oligopdlico

*Fuente: Elaboracién propia, con base en normas citadas.

El mercado postal en la actualidad. La
desregulacion

En un principio, la ley 20.216 definié el marco
regulatorio del mercado postal caracterizado por una
preponderante participacion de Encotel (hoy Encotesa) y
algunas pocas permisionarias.

La participacion del sector privado era marginal.
Dependia de concesiones que otorgaba Encotel, que eran
de dificil tramitacion administrativa y bastamente
reguladas.

En este contexto, el potencial del sector privado
estaba dado sélo por la ineficiencia de Encotel y no por la
innovacién para mejorar servicios 0 bajar los costos.
Demas esta aclarar que los servicios y las tarifas estaban
reguladas.
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Posteriormente, la ley 22.005 introdujo la posibilidad
de que la Administracion Nacional de Correos encargase a
particulares ("permisionarios”) las prestaciones de los
Servicios.

El decreto 2284/91 en su art. 117 inciso d) extendio la
desregulacion al servicio de correos. La CNCT creada por
decreto 214/92 entre otras funciones debe controlar la
vigencia de la competencia y la lealtad comercial.

Finalmente se dicta el Decreto 1187 del 16 de Junio
de 1993 (modificado por el decreto 2247 del 27/10/93)
cuyas principales medidas desregulatorias fueron las
siguientes:

- Prestadores: Se suprimi6 el monopolio postal que
hasta entonces era ejercido por Encotel (y sus
empresas permisionarias) en virtud de la ley 20.216;
el mercado se declara "abierto y competitivo".
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- Precios y servicios: Se establece que los precios y
servicios del mercado postal local e internacional se
pactarian liboremente entre las partes y sin intervencion
de la autoridad publica,

- Correspondencia particular: Se reconoce la libertad de
toda persona fisica o juridica para transportar su propia
correspondencia.

- Contrataciones publicas competitivas: Todos los
prestadores, incluyendo ENCOTESA, compiten en las
contrataciones de servicios postales del sector publico
nacional y de la MCBA.

- Organo Controlador: La Comision Nacional de Correos y
Telégrafos (CNTC) es la encargada de ejercer la funcién
de policia en materia postal y telegrafica.

Los logros de la desregulacion

1. Aumentd el nimero de empresas prestadoras,
incrementando el nivel de empleo*

La eliminacion de restricciones para desarrollar la
actividad postal permitid el ingreso al mercado de un gran
nimero de empresas pequefias y medianas.

El nimero de prestadores paso de 54 en junio de 1993 a
254 en octubre de 1994. Los requisitos de inscripcion no
burocréticos ni onerosos (US $5.000.-al afio) y la inexistencia
de exigencias de capital minimo, de personal o de equipos
permiti6 que empresas de tamafio pequefio ingresen el
mercado.

Ademas, la actividad postal, relativamente intensiva en el
uso de la mano de obra, contribuyé a fomentar empleo. Una
estimacion preliminar del aumento en el nivel de empleo directo
habla de no menos de 4000 personas que se incorporaron al
sistema de correo privado. (No se tienen en cuenta las
variaciones de personal de las firmas existentes antes de la
desregulacion).

El ingreso de las empresas pequefias y medianas también
se reflejo en las estadisticas de facturacion. En mayo de 1993 el
88,5% de la facturacion del sector privado postal pertenecia a
las denominadas empresas grandes (aquellas que facturan mas
de $2.000.000.-mensuales). En tanto que un afio después esa
participacion se reducia al 82%.

2. Aumentd el volumen de envios postales

El marco competivo m&s intenso a partir de la
desregulacién gener6 una mayor eficiencia en la distribucién de
cartas y envios. Ello se reflej6 en la mayor aceptacion del
plblico mediante un notable aumento en los envios realizados.
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El volumen de envios postales alcanz6 los 530 millones,
cambiando la tendencia decreciente que comenzd en la década
del 70 cuando en los primeros afios se distribuian un promedio
de 930.000,000 de cartas. Cifra que comenz6 a caer
rapidamente a partir de 1973 hasta llegar en 1990 a
402.000.000 de cartas al afio.

En 1993 los envios se incrementaron en un 31,6%
respecto de 1990.

Este crecimiento se dio en el contexto de un aumento en
la participacién del sector privado, que en 1990 era del 13% y
en 1993 ascendi6 al 30%.

Un claro indicador de la eficiencia del sector privado es
que entre 1993 y 1990 el aumento en la cantidad de envios
postales de las empresas privadas fue de un 173% contra un
8% de los envios realizados a través de Encotel/Encotesa en el
mismo periodo.

La tasa de crecimiento promedio del volumen de envios
del mercado postal entre 1993 y 1994, oscila en el 3% mensual.

El aumento de los envios postales es el reflejo de un
notable incremento en la calidad de los servicios postales. En
particular, es destacable que dicho aumento se observa en
medio de una masiva difusién de los adelantos tecnoldgicos
alternativos a la correspondencia (fax, modem, mayor cobertura
de la red telefonica, etc.). El volumen de facturacién en este
periodo alcanz6 los $960 millones (incluyendo el IVA).

3. Se extendid el servicio postal a casi todo el pais

A partir de la desregulacion veinte provincias cuentan con
servicios privados de correo. Previamente sélo diez provincias
contaban con el servicio privado. Hasta Junio de 1993 sélo la
Capital Federal, Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe, Tucuman,
San Juan, Misiones, Mendoza, Entre Rios y Chaco contaban
con por lo menos una empresa de correo privado. El resto del
pais carecia del servicio privado y debian canalizar su
correspondencia s6lo mediante Encotel. Después de la
desregulacion, sélo Santa Cruz, Rio Negro y Catamarca
carecen de correo privado.

4. Brindé mayores expectativas de crecimiento en el sector

El mercado abierto, esto es la posibilidad de ingresar y
salir liboremente de la actividad postal, genera fuertes
incentivos para mejorar la productividad. Se constituye en un
foco de atraccion de inversiones y de innovaciones
tecnoldgicas que permiten disminuir costos y por lo tanto
aumentar las ganancias. La irrupcion en poco mas de un afio
de casi 200 firmas al mercado postal desregulado es un
indicador elocuente de las
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expectativas que los operadores tienen acerca de la evolucion
del sector.

El Proyecto de Ley aprobado por el Senado

Los fines de este proyecto de ley, explicitados en su
articulo 2, son los siguientes: garantizar el derecho de todos
los habitantes a acceder a un servicio postal agil y eficiente,
garantizar la libre e igualitaria competencia entre las
prestatarias, asegurar la eficiencia y actualizacion y crear un
organismo que ejercite las potestades del poder de policia
del Estado.

A pesar de la orientacion "competitiva” que se intenta en
los enunciados de los objetivos, las medidas que propone el
proyecto desconocen los antecedentes desregulatorios
implementados con éxito en el area y generan efectos
regresivos. Asi, la elevacion de los requisitos minimos
elimina la posibilidad de que un gran nimero de empresas
(como las que actualmente acttan en el mercado) puedan
seguir operando.

Claramente, los rigidos requisitos minimos solo pueden
ser cumplimentados por pocas firmas lideres del mercado
ademas de Encotesa. Forzosamente, las numerosas
pequefias empresas y microempresas que operan en este
mercado no pueden cumplir ni siquiera parte de los
requisitos que mas adelante se detallan. Como vya
mencionamos, el marco regulatorio postal propuesto por el
proyecto de ley es contradictorio con los decretos 1187/93 y
2247/93 que establecian las pautas de la novedosa
desregulacién del mercado postal en Argentina. Es de
destacar que se trata de un abrupto cambio de reglas de
juego, lo cual no es una sefial apropiada para atraer
inversiones extranjeras en el sector postal o en el resto de la
economia.

En este punto es conveniente aclarar que la
desregulacién no significa la carencia de controles, los que
actualmente son observados por la CNCT. Las restricciones
a la competencia que establece el proyecto tienden a reducir
el marco competitivo y el nimero de oferentes en el mercado
postal. Entre las principales disposiciones tendientes a regular
la actividad se encuentran:

1. Prohibicién a las personas juridicas de transportar y
entregar su correspondencia comercial (articulo 8)

Con ello se elimina buena parte de la competencia
potencial y se genera un mercado cautivo propio de
monopolios artificiales. La existencia de clientes forzados o
cautivos genera incentivos contrarios a la innovacion
tecnoldgica dado que no existe la necesidad de ganar
mercados.
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2. Elevacion de los requisitos minimos para operar en el
mercado postal

- En relacién con el capital minimo afectado al servicio, se
exige a las prestatarias un monto de $200.000.-(pesos
doscientos mil).

- Se exige un plan de inversiones bienal; dado que los
incentivos a la inversion y a la innovacion se reducen en
un mercado cerrado, la ley intenta suplantarlos por
imposiciones politicas. La experiencia en este sentido
no es alentadora. Rara vez los incentivos legales son
mas poderosos que los incentivos econémicos.

- Se requiere aprobacién por parte de la CNCT de los
medios materiales y humanos destinados al servicio,
medida que no s6lo aumenta los costos de las
prestadoras; sino que dificulta sin causa aparente el
proceso de habilitacion.

- Se divide al pais en siete zonas territoriales. Las
prestatarias deberan obtener autorizacion independiente
para operar en cada una de ellas. En el proyecto de ley
no se aclara el por qué de tal subdivisién. Técnicamente
no existe ningn argumento que lo justifiqgue dado que
la distribucién de correspondencia no es diferente a la
distribucion de otros bienes de consumo (alimentos,
periodicos, etc.). Actualmente la autorizacion de las
prestatarias corre para todo el territorio de la Republica.

- El Correo interzonal debera realizarse entre empresas
autorizadas. La constitucion de diferentes ambitos
territoriales genera una serie de medidas de cardcter
administrativo-burocratico a fin de evitar el correo entre
empresas no autorizadas en las referidas zonas. Esto
supone ademés el establecimiento de las sanciones
correspondientes.

- Se prevé que las prestatarias deberan realizar depésitos
indisponibles -no acumulativos- de: $50.000.- para
actuar en una zona

$100.000.- por prestacion exclusiva de servicios
internacionales.

$300.000.- por prestacion de servicios ocasionales
$500.000.- por prestacién de servicios calificados

Es obvio que esta medida no puede ser cumplida por
actuales prestatarias de tamafio pequefio con una
distribucion concentrada de correspondencia. Estas
microempresas desaparecerian del mercado postal.

- Se requiere una cantidad minima de personal ligado con
un contrato de trabajo y con cierto
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grado de instruccién (educacién primaria completa). La
dotacion minima de personal depende de las tareas
habilitadas:

a) para la prestacion de servicios calificados
(descriptos en el articulo 7): 300 empleados.

b) para la prestacion de servicios en todas las zonas
del pais: 200 empleados.

C) para la prestacién de servicios en las regiones
metropolitana y pampeana: 50 empleados.

d) para la prestacion de servicios en las regiones
restantes: 20 empleados.

e) para la prestacion de servicios internacionales
(solamente): 10 empleados.

El proyecto no establece las razones por las cuales se
establecio la cantidad de personas para cada tarea. Se tiende
a brindar més seguridad al usuario aun sacrificando la
eficiencia en el servicio. El establecimiento de minimas
dotaciones de personal constituye un claro desincentivo a
incorporar tecnologia para reemplazar mano de obra. A la
vez, en una vision de corto plazo, este requisito es
incumplible para numerosas firmas de 20 empleados
promedio. Es de destacar, ademas, que ni tedrica ni
empiricamente estd demostrada la correlacién entre
"cantidad de empleados” y "prestigio 0 reconocimiento de
una firma”".

- Se establecen requisitos sobre la libre disponibilidad de
las instalaciones, lo cual presupone la existencia de
propiedad sobre las mismas.

- Se exige que las empresas prestatarias cuenten con
un minimo de 5 vehiculos por zona habilitada.

- El proyecto prevé la instrumentacion de nuevos
requisitos de equipos informéticos y de
comunicaciones, los cuales quedan delegados a la
reglamentacion de la ley.

- Entre las condiciones del pliego de bases y condiciones
para determinar el adjudicatario de la concesién por
30 afios de la empresa Encotesa (articulo 52) se
establece que la participacion del capital extranjero en
cada oferente no puede exceder el 30%.

Consideraciones finales

a. Respecto del capital extranjero en la privatizacion del
Encotesa: El proyecto de ley desconoce que el capital
extranjero fue un claro protagonista en los anteriores
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procesos de privatizaciones. Y por otra parte, puede
incluso generar cuestionamientos desde el punto de
vista diplomatico dado que se trata de una clara
discriminacion a la inversion extranjera. En este
sentido debe recordarse que nuestro pais ha firmado
recientemente tratados de proteccion de inversiones y
no discriminacién de inversiones con los Estados
Unidos entre otros paises.

b- La necesidad de regular: El mercado postal no tiene las
caracteristicas técnicas de monopolio natural. No existen
justificativos tecnoldgicos que expliquen la existencia de
una sola empresa. La distribucién de cartas, sobres y
encomiendas puede ser llevada a cabo por infinidad de
empresas sin causar una merma en la eficiencia. La
desregulacion demostré claramente que no es necesario
imponer programas de inversiones para que las empresas
inviertan, ni requisitos de vehiculos para que los parques
automotores se renueven. La accion de la competencia
generd esos incentivos de una manera mucho mas efectiva
que la regulacion arbitraria. El establecimiento de un
marco regulatorio de neto corte restrictivo no sélo genera
distorsiones en la asignacién de recursos si no que,
ademas, como consecuencia de ello, aleja cada vez més el
objetivo propuesto de "garantizar el derecho de los
habitantes de acceder a un servicio postal agil".

c. La regulacion incumplible: El proyecto de ley tiene
aspectos de notable ingenuidad. La experiencia indica que
cuanto mas coercitivas son las regulaciones, mas
poderosos son los incentivos para evadirlas. En este
sentido la experiencia argentina es por demés
aleccionadora. Es altamente probable que de
instrumentarse el proyecto tal como fue aprobado en el
Senado el mercado ajuste por dos vias: por un lado, el
cierre formal de empresas que no cumplan con los
requisitos y por otro lado la aparicibn de empresas
informales arbitrando sobre los mayores precios que
surgirdn en un mercado cuasimonopolico.

d. El espiritu del proyecto de ley es abiertamente opuesto
al marco de apertura y desregulaciones que caracterizé a
la reforma econdmica. Intentos regulatorios de este estilo
aumentan la prima de riesgo pais y por lo tanto generan
sefiales de discontinuidad en la politica econdmica, lo
cual a su turno se traduce en una menor confianza de los
capitales que estan llegando al pais, no sélo en el sector
postal sino también en el resto de la economia.
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