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La privatizacién de
las telecomunicaciones en Colombia

El rol de las empresas publicas en
el nuevo marco institucional

Maria Elena Giraldo Palacio*

En Colombia, atin existen empresas ptblicas de telecomunicaciones, las cuales compi-
ten con las grandes transnacionales que han ingresado al pais, como resultado de las
politicas de privatizacién y liberalizacion aplicadas en este sector, desde hace més de dos
décadas. Las nuevas reglas brindan claras ventajas para los actores privados, que han
logrado dominancia, y presionan a las empresas publicas a generar capacidades que les
permitan adecuarse a las condiciones del nuevo entorno tecnoldgico e institucional.
ETB y la UNE, empresas seleccionadas para el estudio realizado, han adoptado un com-
portamiento competitivo a la par de seguir cumpliendo su funcién social, lo cual las
impulsa a generar mejores précticas de gestion, para brindar sus servicios, ahora a nivel
nacional. Pero las cuantiosas inversiones que demanda la constante evolucién tecnold-
gica, presionan para generar alianzas pablico-privadas, mediante mecanismos de capi-
talizacién y fusién, los cuales ponen en riesgo la continuidad en el cumplimiento de su
rol como instrumentos de politica publica de tecnologias de la informacién y la comu-
nicacién (TIC).

Palabras clave: gestién publica, telecomunicaciones, privatizacién, empresas publicas.

The Privatization of Telecommunications in Colombia: The role of Public
Companies in the New Institutional Framework

In Colombia even exist telecommunication public enterprises, which compete with
global companies that arrived to the country as a consequence of privatization and libe-
ralization policies, applied more than two decades ago. The new operation rules give
clear advantages to private actors, who have gotten dominance, and make the state com-
panies to get abilities to be able to adjust themselves to new technological and institu-
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tional conditions. ETB and UNE, public companies chosen as study object, have taken in
a competitive behavior, at the same time that they continue making their social function;
this motivates them to get better management practices, in order to give services, nowa-
days nationwide. But the great investments that demand the permanent technology
evolution, force to make public-private alliances, by capitalization and fusion methods,
which put the continuity of their roll as tools of 1cT public policy at risk.

Keywords: public management, telecommunications, privatization, public companies.

INTRODUCCION

n Colombia, la prestacién de servicios publicos, incluyendo las tele-

comunicaciones, correspondia tradicionalmente a un modelo des-

centralizado. Bajo tal esquema, se confiri6 a los municipios la res-
ponsabilidad de proveer estos servicios, otorgando autonomia para la
creacion de empresas publicas dedicadas a brindarlos, las cuales durante
mucho tiempo operaron como monopolios ptiblicos municipales que pro-
veian servicios de telefonia local, en tanto que el monopolio publico na-
cional, Telecom, prestaba los de llamadas nacionales e internacionales. Se
configurd asi un esquema particular de telecomunicaciones, en el cual ha-
bia presencia de un sinniimero de compafias estatales, creadas en las prin-
cipales ciudades del pais, mientras que en poblaciones mds pequefias y en
zonas apartadas, el servicio de telefonia lo brindaba Telecom.

Producto de la aplicacién de las politicas de privatizacion y liberaliza-
cién promovidas como parte de las férmulas neoliberales, desde finales de
la década de 1980, el gobierno colombiano abri6 la compuerta para el in-
greso de nuevas compafias operadoras, especialmente privadas y de cardc-
ter transnacional, que entraron a competir con las empresas estatales en
igualdad de condiciones, y a disputarse el mercado en los municipio en los
cuales éstas habian venido prestando los servicios. En consecuencia, se ge-
neré un ambiente mixto de operacién, en el que intervienen agentes publi-
cos y privados, los cuales mantienen diferentes intereses respecto a los servi-
cios que brindan a la ciudadania y modifican el rol que habia desempenado
el Estado, con relacién a la provisién de comunicaciones a la poblacién,
especialmente en los sectores mas vulnerables.
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En este escenario, se difumina el papel que habia cumplido el Estado en
materia de desarrollo de las TIc, en un pais en el cual atin persiste un rezago
considerable en este campo, entre otras razones, por la falta de cobertura
universal de telefonfa e internet (fijo y mévil), si se considera que, segtin el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DaNE), en Colom-
bia, para el afio 2010, solamente 37.8 por ciento de los hogares posefa tele-
fonia fija, 26.1 por ciento tenfa computadoray 19.3 por ciento conexién a
Internet. En los estratos socioecondémicos colombianos, se observa que
mientras los mds altos (6 y 5) tienen una penetracién de Internet de 83 por
ciento, en los de clase media (4 y 3) ésta llegaa 56 por ciento y 26 por cien-
to; en tanto que en los de clase baja (2 y 1), tan s6lo alcanza 8 por ciento y 2
por ciento, respectivamente (DANE, 2011).

Es de resaltar que en las ciudades de mayor tamafio, como Bogotd, Me-
dellin y Cali, los gobiernos locales han mantenido la operacién de sus em-
presas publicas, generando sinergias para el desarrollo de programas de T1C
en el plano municipal. Estas compafifas han incursionado en los nuevos
servicios que provee la tecnologfa actual, como son Internet de banda an-
chay, mds recientemente, los servicios méviles de telefonia y datos, buscan-
do mantener su operacion en este singular entorno de competencia, pro-
ducto de los arreglos institucionales establecidos para el sector.

En este articulo se presentan los resultados de una investigacion realizada
en tal contexto, cuyo objetivo fue determinar si a través de un conjunto de
précticas de gestion puablica, ajustadas a la realidad colombiana, las empresas
publicas de telecomunicaciones pueden lograr eficiencia, calidad y cobertura
en los servicios publicos que ofrecen, con el fin de participar en forma articu-
lada en la implementacién de las politicas definidas por el gobierno, permi-
tiendo asi el cumplimiento de los fines estatales respecto a la provisién de los
medios de acceso a la informacién y al conocimiento. Con relacién al campo
disciplinario de la administracién publica, la finalidad es analizar c6mo las
précticas de la nueva gestién publica y particularmente las politicas de priva-
tizacién, han modificado la forma en que operan las empresas paraestatales
que atin subsisten, con el fin de actualizar las teorias sobre las empresas pu-
blicas, desarrolladas durante el establecimiento del Estado de Bienestar.

VOLUMEN XXV . NUMERO 1 . I SEMESTRE DE 2016~ Gestién y Politica Publica 83



MARIA ELENA GIRALDO PALACIO

Por lo anterior, se plantearon las siguientes preguntas de investigacién:
scudles son las caracteristicas de la gestién publica que les permite a las
companias estatales continuar operando en un ambiente de privatizacién y
liberalizacién, manteniendo su caricter publico?, y ;qué similitudes y dife-
rencias existen en las pricticas incorporadas por ETB y UNE, como principa-
les empresas publicas de telecomunicaciones del pais, de origen municipal?
La hipétesis establecida, y que se fue modificando durante el proceso de
investigacién, consistia en que en el actual entorno, las empresas publicas
incorporan précticas de gestién privada, las cuales les permiten continuar
operando, mantener su legitimidad, desarrollar capacidades de innovacién
administrativa y tecnoldgica, y ser viables financieramente, apoyadas por
los gobiernos locales. Mientras que la compania UNE se enfoca a expandir
su operacién por el territorio colombiano, ETB busca proteger su mercado
en el Distrito Capital, incrementando la inversién en su actualizacion tec-
nolégica.

La investigacién fue de corte cualitativo, y se realizé mediante un estu-
dio de caso comparado, acudiendo principalmente a la realizacién de entre-
vistas, como se explica en la seccidn respectiva. Asi pues, el articulo se distri-
buye en seis secciones. En la primera se realiza una discusién de la gestion
publica emprendida por las empresas del sector paraestatal. En la segunda
se presenta el marco conceptual de la privatizacién y de la liberalizacién y la
regulacién como categorias conexas, enfocindolas al sector de las teleco-
municaciones. En la tercera se analiza el contexto de privatizacién de esta
industria en Colombia. En la cuarta se describe la metodologia utilizada
para la investigacién. En la quinta se muestran los hallazgos resultantes del
estudio de caso realizado. Y en la tltima se exponen las principales conclu-
siones de este trabajo.

EMPRESAS PARAESTATALES: ¢GESTION PUBLICA O PRIVADA?

Los estilos de gestién con los cuales se llevan a cabo las actividades en las
organizaciones publicas han tenido una larga evolucién durante el desarro-
llo mismo del gobierno. A pesar de que las instituciones ‘progresistas ”estu-
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vieron fuertemente arraigadas en el sector puiblico de muchos paises durante
un largo periodo, los cambios econémicos, politicos, sociales y tecnolégicos
que se generaron en el mundo, desde finales de la década de 1970, dieron
origen a una nueva forma de concebir la gestién en el dmbito piblico, a la
que luego se denominé nueva gestién publica (NGp), més enfocada en as-
pectos como el empoderamiento de altos directivos, cumplimiento de me-
tas organizacionales, descentralizacién de agencias del gobierno y privatiza-
cién de empresas publicas.

Estas tltimas, como elementos que forman parte del aparato guberna-
mental, han ejercido una gestién mucho mdas matizada por las practicas del
sector privado. No obstante, tales organizaciones han modificado sus esti-
los de gestién en la medida en que se transité del modelo de bienestar (en el
cual esas companias asumian la responsabilidad de la prestacién de los ser-
vicios publicos, con frecuencia, bajo la figura de monopolio estatal) a un
modelo neoliberal, que redujo el tamano del Estado, entregando, en mu-
chos casos, estas funciones sociales al sector privado y, en otros, dirigiendo
a estas empresas hacia un modelo de competencia. Esta primera seccién se
divide en dos apartados: en el primero se discute la categoria de la gestion
publica y sus principales dimensiones y, en el segundo, se intenta situar esta
funcién en el dmbito de las empresas estatales.

¢QUE SE ENTIENDE POR GESTION PUBLICA?

El término gestién publica ha figurado mds como una prictica profesional
en el quehacer de las entidades publicas que como un campo de estudio y
reflexion, el cual presenta varias debilidades para una construccién concep-
tual coherente y aceptada por la comunidad académica. Parte de la dis-
cusion se ha basado en el hecho de considerarse que la “gestiéon” debe ser
tratada de manera general, tanto en el dmbito publico como en el privado,
por lo cual es conveniente distinguir los aspectos que la caracterizan en am-
bas esferas.

Hoy en dia, el término gestién se utiliza en el sector publico y en el pri-
vado para referirse a la realizacién de tareas que incorporan aspectos como
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la eficiencia y la efectividad, la planeacién y control de presupuestos, el es-
tudio de las necesidades de los clientes o consumidores y el manejo de re-
cursos humanos, técnicos e informdticos, entre muchos otros. Ahora bien,
el término gestion publica se incorpord al espanol a partir de la voz ameri-
cana public management, la cual ha sido traducida mds cominmente como
“gerencia publica” (Gunn, 1996), en tanto que otros encuentran su proce-
dencia en el término francés gestion publique (Guerrero, 2001).

La gestién publica comenz6 a tomar fuerza en la década de 1970,
como resultado de la necesidad de promover una mejor gestion en el sec-
tor gubernamental, que renovara los tradicionales conceptos de la admi-
nistracion publica, los cuales dejaron de aportar las respuestas requeridas
en el nuevo contexto de accién politica, pues se transitaba de un modelo
de Estado de Bienestar, al de un Estado Regulador, el cual debia redimen-
sionar su tamafio e incrementar la eficiencia de sus organizaciones (Cabre-
ro, 1998).

Se debe considerar ademds que, si bien en el 4mbito publico y en el pri-
vado, la gestién es instrumentalista, en el primero estd caracterizada por la
busqueda de otros valores sociales y politicos, como la conciliacién de dife-
rentes intereses, por lo cual no s6lo brinda los medios, sino que también
asegura sus fines (Brugué y Subirats, 1996). Algunos autores sefialan que el
concepto de gestion publica corresponde al “Estado como un sistema cons-
truido por la sociedad para producir servicios segtin el criterio del interés
publico” (Etkin, 2000, citado por Sinchez, 2002, 52). De esta manera, no
solamente promueve la eficiencia y la eficacia, sino también valores como la
igualdad, la justicia, la equidad y la solidaridad.

Por tanto, la gestién publica debe considerarse como parte de las funcio-
nes del gestor publico, entendiendo que los “clientes finales” de la actividad
publica no son los “individuos”, sino los ciudadanos y sus representantes en
el gobierno, quienes en tltima instancia definen lo que vale la pena produ-
cir, es decir, lo que genera un “valor publico”, siendo éste el principal pro-
ducto de la gestién publica (Moore, 1998). Asi, la principal diferencia entre
los gestores puiblicos y los privados es que los primeros median entre el Es-
tado y los ciudadanos, como participantes de los procesos de decisiones
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publicas, en tanto que los segundos toman sus decisiones atendiendo las
sefiales del mercado y las estrategias internas de la compania, con un esque-
ma gerencial mds cerrado y vertical.

Otra diferencia radica en que los problemas criticos de la gestién publica
son tratados en un plano interorganizacional, en tanto que los del sector
privado se tratan en una organizacién individual (Metcalfe, 1996). Por
ende, la gestién puiblica tiene algunos elementos comunes con la privada;
sin embargo, su campo de accién se extiende al entorno de la organizacién,
lo cual hace que sea mucho mds compleja su funcién y desarrollo. Tanto
Metcalfe (1996) como Lynn (1998), sostienen que los principales proble-
mas de la gestién publica estén determinados por “la 16gica de la accién
colectiva” (Olson, 1985). En este sentido, la situacién que debe resolverse
radica en cémo lograr que se genere una accién colectiva para la produc-
cién de bienes publicos; en otras palabras, cémo conseguir la cooperacién
entre las organizaciones para lograr un buen resultado en la gestién, es de-
cir, el cumplimiento de las politicas pablicas.

El marco teérico del estudio realizado tomé como base la definicién de
gestion publica propuesta por Metcalfe (1996) y Hughes (1996), segin la
cual, esta categoria se despliega en tres dimensiones: 4) la gestion estratégi-
ca, la cual corresponde al desarrollo y puesta en marcha de planes que, reco-
nociendo tanto las oportunidades y amenazas (factores externos), como las
fortalezas y debilidades (factores internos), permiten la realizacién de estra-
tegias para el cumplimiento de los objetivos de la organizacion; 4) la ges-
tién macro, asociada al funcionamiento global de la organizacién publica,
esto es, sus relaciones con el entorno y la compleja red de entidades y ac-
tores sociales que intervienen en sus funciones (unidades externas, otras
organizaciones y la ciudadania), y ¢) la gestién micro, dirigida al funciona-
miento de los elementos internos de la entidad (organizacién y métodos,
recursos financieros y técnicos, clientes, y auditoria y control).

La gestién publica estratégica debe vincularse a la prictica del poder
politico, distinguiendo tres niveles de actuacion: el estratégico, el téctico y
el operativo (Arellano, 2004). Este tltimo resulta ser el mds similar al desa-
rrollado por la empresa privada, en tanto que el primero, es en donde radi-
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can mids diferencias, toda vez que los objetivos estratégicos de las organi-
zaciones estatales apuntan a la elaboracién de politicas pablicas y, por tanto,
corresponden a un acuerdo con las autoridades politicas externas (Bozeman,
1998). En suma, lo que diferencia en esta dimensién al dmbito publico del
privado es que en el primero los criterios para el ofrecimiento de servicios no
pueden basarse en la maximizacién de beneficios, sino que deben responder
alos objetivos politicos establecidos, los cuales muchas veces se contraponen a
los criterios utilitaristas de la empresa privada (Stewart y Ranson, 1996).

En el siguiente apartado, se presentan algunas consideraciones sobre la
gestion publica en el caso de las empresas paraestatales.

(GESTION PUBLICA DE LAS EMPRESAS PARAESTATALES

La empresa publica, a diferencia de otras entidades gubernamentales, se
caracteriza por ser la organizacion que cubre la dimension empresarial y la
dimensién publica de manera simultdnea, siendo generadora de servicios
publicos (tangibles o intangibles) que satisfacen necesidades de naturaleza
individual, en beneficio de la colectividad en general (Menegazzi 1970, ci-
tado por Ruiz, 1980). Hoy dia, ésta se considera una organizacién mercan-
til que pertenece al Estado, y entre sus principales objetivos estdn la provi-
sién de servicios publicos y de seguridad social, incentivar la produccién de
un pais y generar empleo.

No obstante, mediante las tendencias de desregulacién y liberalizacién
econdmica, varias de estas caracteristicas se han desdibujado y un gran
nimero de compaiias publicas han entrado a jugar en condiciones de
competencia con otras empresas del sector privado, que también proveen
ala comunidad los bienes o servicios generados por las primeras.' En sec-
tores en los cuales los servicios se brindan en este escenario, las empresas
privadas preferirdn suministrarlos a las clases sociales mds altas, en las que

! Corcuera (1996) ha clasificado las empresas publicas en: #) empresas que ya operan en mercados
competitivos, &) empresas sometidas a régimen tarifario y reglamentacion de los servicios ofrecidos, ¢) em-
presas que operan en modalidad de monopolio, natural o legal y &) empresas que cumplen la funcién de
transferencia de servicios en sectores econémicos especificos.
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los usuarios cuentan con mayor capacidad de pago, dejando a las publicas
la tarea del suministro en las mds bajas, en las cuales hay mds limitaciones
en la infraestructura disponible y menor rentabilidad, toda vez que deben
subsidiarse ciertos costos, para que sea viable la prestacion del servicio
(Arias, 2012).

En las empresas paraestatales, como instrumentos del aparato guberna-
mental, la gestidn estratégica es la base para direccionar la generacién de
servicios pablicos, a fin de cumplir con las prioridades definidas en la agen-
da politica. En el marco de este articulo se considera que la gestién adelan-
tada por las compafias paraestatales se sittia en el dmbito publico y, por
tanto, se entenderd su gestion piblica como las acciones adelantadas por los
funcionarios de estas empresas, quienes tienen responsabilidad en la toma
de decisiones, en relacion con la prestacién de los servicios publicos que les
corresponde brindar a la sociedad. Estas acciones incluyen aquellas llevadas
a cabo en la dimensién estratégica, mediante la cual logran la produccién
de los servicios dirigidos a la poblacién en los niveles estratégico, tictico y
operativo; la dimensién macro, que incluye las redes con el gobierno na-
cional, gobierno y concejo locales, con las entidades de regulacién, de vigi-
lancia y control, y con otras empresas ptblicas y privadas, y la dimensién
micro, que permite armonizar su organizacién, normas y procesos, la ges-
tién financiera, su personal, los recursos técnicos y tecnolégicos, y los
clientes y mercado.

En el siguiente apartado se analiza la politica de la privatizacién, enfoca-
da al sector de las telecomunicaciones, como contexto en el cual se desen-
vuelve el estudio de caso realizado.

LA POLITICA DE LA PRIVATIZACION: EL CASO
DE LAS TELECOMUNICACIONES

Desde finales de la década de 1970, el modelo de Estado de Bienestar key-
nesiano que durante décadas habia contribuido al desarrollo de las na-
ciones, inici su declive y las naciones experimentaron un fenémeno deno-
minado “crisis de gobernabilidad”, el cual fue atribuido tanto a factores
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coyunturales como a factores estructurales.? Ello puso en evidencia que las
nuevas sociedades eran més dificiles de gobernar que las de tiempos pasa-
dosy que, por ende, se requeria implementar reformas gubernamentales
que dieran respuesta a las nuevas necesidades emergentes en una realidad
permeada por la globalizacién, a fin de preparar a las naciones para enfren-
tar los desafios del nuevo orden mundial.

Como solucién a la crisis evidenciada, se promovieron “recetas” impul-
sadas por organismos financieros internacionales; entre ellos sobresalen el
Fondo Monetario Internacional (em1) y el Banco Mundial (8m), los cuales
se orientaron principalmente hacia la reduccién del tamafio del Estado, la
simplificacién de las instituciones publicas y especialmente, las privatiza-
ciones de los sectores econémicos a cargo del Estado,’ las cuales se enmar-
caron en la administracién publica, dentro del conjunto de reformas de la
nueva gestién publica. Asi, las privatizaciones fueron medidas de corto pla-
z0, tomadas por los gobiernos para atender en forma inmediata la crisis mas
visibles de la gobernabilidad.

En esta seccién se discute la categoria de la privatizacién, para luego anali-
zar el caso especifico de la privatizacién en el sector de las telecomunicaciones.

EQU]:: SE ENTIENDE POR PRIVATIZACION?

El concepto privatizacién ha sido definido por los académicos a partir de
ptop P p

las diferentes modalidades empleadas para emprender esta tarea. Si bien

una definicién simplista de la privatizacién corresponderia a “la transferen-

2 Entre los “factores coyunturales” se encuentran las sobrecargas de las demandas sociales, el déficit
fiscal, la desarticulacién entre la economia y la administracién publica y la falta de apoyo politico, debido
auna pérdida de credibilidad en las instituciones democriticas. Entre los “factores estructurales” estdn el
malogro del orden y la estabilidad social, la falta de aptitud politica de aprendizaje y la brecha, cada vez
mayor, entre el crecimiento organizativo y la incapacidad de las entidades publicas para generar innova-
cidn, tanto en recursos gerenciales como en su gestion interna (Guerrero, 1995).

3 Estas férmulas se concretaron en el denominado “Consenso de Washington” que inclufa “discipli-
na fiscal, reforma fiscal e impositiva, reorientacién del gasto publico hacia la educacién y la salud, libera-
lizacién comercial, privatizacion, desregulacion, apertura de las inversiones directas extranjeras y defensa

de la propiedad privada” (Williamson, 1990, citado por Gascé, 2004, 2).
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cia permanente de produccién y servicios previamente desempenados por
burocracias de servicios publicos hacia firmas privadas u otras formas no
publicas de organizacién, asi como a grupos privados” (Dunleavy, 1986,
citado Guerrero 1995, 226), la privatizacién como un fenémeno mucho
mds amplio y complejo, abarca el conjunto de técnicas para reducir la inter-
vencién del Estado en la vida econémica y, en consecuencia, entrafia moti-
vaciones ideoldgicas, econémicas y politicas.

En términos generales, la privatizacién se considera como el traspaso de
las actividades del sector puiblico al privado y, por tanto, corresponde al pro-
ceso contrario a la nacionalizacién también denominada por otros autores
como publificacion aplicada por los gobiernos con especial énfasis en el pe-
riodo de la posguerra, época en la cual las naciones se desarrollaban bajo el
Estado de Bienestar y las politicas publicas se orientaban a retomar ciertas
actividades que, en manos del mercado, no habian sido bien administradas,
por lo cual no generaban el beneficio esperado para la poblacién. Por eso se
afirma que si la publificacion se justificaba por fallas en el mercado, la privati-
zacién se justifica por fallos burocrdticos, como la ausencia de incentivos y de
responsabilidad, y las interferencias politicas (Corcuera, 1996). De esta ma-
nera, se han identificado como fenémenos de la privatizacion, la desnaciona-
lizacidn, la suspension de monopolios, la disociacién de titularidad y gestidn,
y las despublificaciones fécticas (Martin 1988, citado por Corcuera, 1996).*

Segtin las teorfas econémicas neoliberales, los mercados estarian en la
capacidad de asignar los recursos de una manera eficiente, corrigiendo las
imperfecciones a las que conlleva la intervencién estatal (Garnier, 2004).
Por tanto, la privatizacién tomé fuerza como el Ginico mecanismo encon-
trado para que el sector privado reemplazara al Estado en la provisién de los
servicios, con la justificacién de revertir el proteccionismo y la ineficiencia,
y frenar el crecimiento de las empresas publicas (Ayala, 1992). Ademds,

# Los mecanismos mds utilizados en los procesos de privatizacién han sido el traspaso de activos del
sector publico al privado, por medio de su venta (total o parcial), fusién, extincién y liquidacién, capita-
lismo popular (o democratizacién), transferencia a otros niveles de gobierno (descentralizacién), subcon-
tratacion, y constitucion del capital piblico por acciones, con el objetivo de trasladar a la empresa privada
el proceso de toma de decisiones sobre el tipo de bienes a producir, su calidad y costo (Garnier, 2004).
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modific la funcién publica, para que sélo se ¢jerciera cuando fuera necesa-
rio, en pro del bien comin, por lo que en las demds actividades el Estado
debia apartarse para dejarle dicha tarea al mercado. Se planted asi que éste
debia proveer los bienes publicos, facilitar las transacciones, corregir las ex-
ternalidades y regular los monopolios que surgen por los rendimientos cre-
cientes, mientras que el mercado se encargaria de asignar bienes privados,
cuando las tasas privadas no se desviaran de la tasa social (Przeworski, 1998,
citado por Garnier, 2004).

Las privatizaciones se fundamentaron entonces en un cambio de pers-
pectiva de la empresa puablica, la cual dejé de ser vista como un instrumen-
to de rentabilidad a causa de su ineficiencia, y dejé de gozar de privilegios,
como la libertad de cargas impositivas (Corcuera, 1996). No obstante, no
existe evidencia de que fuera el tipo de propiedad (publica o privada) lo que
permitiera incrementar la eficiencia de los servicios pablicos (Peters, 1996),
que se buscaba con esta politica mediante el balance de tres variables: el
costo que se carga a la sociedad por producir un determinado bien o ser-
vicio, la calidad con que se produce éste y la cobertura con que se llegaala
poblacién (Ayala, 1992).

La politica privatizadora ha tenido serios cuestionamientos por los riesgos
que en la practica ha conllevado. Entre éstos se encuentran la subvaluacion
de activos publicos, producto de la dificultad de estimar su valor en el mer-
cado; la concentracién de capital en manos de élites empresariales; la desa-
paricion de empresas puablicas que contribuyeran a la justicia social; y la
reasignacién del financiamiento gubernamental por cuenta de entidades
prestamistas, es decir, una reincidencia en la generacién de déficit fiscal, a
causa de un gobierno cada vez mds pobre y falto de recursos presupuestales.

El proceso de privatizacion ha conllevado también al surgimiento de un
nuevo Estado, mds débil y acotado en sus funciones, en el cual se ha vis-
lumbrado una pérdida del dominio sobre la soberania, y de los marcos ins-
titucionales para atender las capacidades exigidas por una poblacién con
demandas fragmentadas y en expansion, las cuales empezaron a resolverse
por parte del mercado, en un mundo policéntrico, en el cual el Estado en-
tré a compartir con nuevos actores los espacios de poder y de influencia
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(Cabrero, 2005). Ademds, al producirse un cambio del derecho publico al
privado, se ha perdido el respeto por la igualdad, el control ciudadano y la
rendicién de cuentas ante 6rganos y entes de control, dejando desprotegida
ala comunidad en los servicios propios del Estado (Penagos, 2004).

Como parte de los procesos de privatizacién, se han introducido dos
politicas contrapuestas, la liberalizacién y la regulacién, las cuales se han
determinado en cada sector, teniendo en cuenta la necesidad de que el mer-
cado actiie con libertad en la asignacion y distribucién de los recursos o,
por el contrario, realizar intervencién estatal para lograr este propdsito.
Aunque la liberalizacién se ha considerado como una politica complemen-
taria, y que ha ido acompanando a la privatizacién, generalmente se produ-
ce luego de haber realizado privatizaciones, con el fin de incrementar la
competencia entre las empresas que entran a prestar el servicio.

La liberalizacion se asocia a la desregulacidn, la cual elimina instancias es-
tatales que aplican restricciones y constricciones, afectando las decisiones em-
presariales (Corcuera, 1996) e incentiva la incorporacién de instituciones
para la operacién de las empresas en el ambiente privado, orientando a las
organizaciones puablicas, mediante objetivos y férmulas de las empresas pri-
vadas (Penagos, 2004), lo cual es caracteristico de las reformas de la NGp, que
modificaron la tarea de un gobierno que, en vez de remar, comenzd a navegar
(Mashaw, 2008). Sus objetivos son la eliminacién (o reduccién) de barreras
para la entrada de oferentes nacionales y extranjeros en el mercado, simplifi-
car procedimientos administrativos, propiciar la participacién ciudadana
mediante asociaciones de consumidores o usuarios colectivos, y dar mayor
confianza a la autoridad por parte del publico. Por ello se ha argumentado
que las medidas de liberalizacién son mds eficaces para la mejora de servicios
que las de privatizacién, pues incentivan la competencia (Ayala, 1992).

Por su parte, la regulacién, de acuerdo con Oszlak (2004), estd orienta-
da a incidir en el comportamiento de los operadores publicos y privados,
apoyados en un conjunto de recursos institucionales que legitiman la inter-
venci6n estatal, los cuales incluyen un marco normativo, apoyo politico, la
constitucién de un ente regulador, personal altamente capacitado y recur-
sos técnicos. Aunque es mds comun ejercer regulaciones sobre los agentes
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privados, las empresas ptiblicas también han sido objeto de las mismas,
bajo esquemas en los cuales se ha delegado la funcién de prestacion de ser-
vicios a niveles subnacionales de gobierno.

Las précticas regulatorias han requerido la conformacién de agencias
especializadas en esta tarea. Asi, en los modelos de regulacién que se han
implementado, la responsabilidad publica por el mantenimiento del servi-
cio es compartida entre el gobierno y las agencias reguladoras (Corcuera,
1996). Sin embargo, Oszlak (2004) sostiene que a éstas tltimas se han asig-
nado funciones legislativas, administrativas y de gestién, judiciales y de
programacién e incluso de investigacién, siendo tan amplio el espectro de
competencias adjudicadas, que rebasan las conferidas propiamente al po-
der publico.

Segtin este autor, la efectividad de la entidad reguladora depende de una
combinacién del marco normativo, los arreglos estructurales, el modelo or-
ganizacional y los recursos de los cuales dispone esta entidad. Sin embargo,
en la prictica se han generado desfases de tiempo entre los procesos de priva-
tizacion de los servicios, la definicién de marcos regulatorios y la creacién de
las agencias. Esto ha llevado a que tal actividad de intervencién se caracterice
por un déficit institucional, en el cual la falta de claridad legislativa, una
inadecuada estructura organizacional y la disparidad en los recursos, ha im-
pedido la eficacia de la accién reguladora (Oszlak, 2004). A continuacién se
analiza la privatizacién en el caso de las telecomunicaciones.

PRIVATIZACION DEL SECTOR DE LAS TELECOMUNICACIONES

De manera general, las privatizaciones se han recomendado en sectores que
no constituyen un monopolio natural, conviniendo dejarlos a exposicién
de las fuerzas del mercado, bajo mecanismos de competencia, si se conside-
ra que sélo las actividades exclusivas del Estado, por su naturaleza, deben
permanecer en manos del sector publico. En el caso particular de las teleco-
municaciones, estd en discusién si este sector corresponde a un monopolio
natural, pues anteriormente asi se consideraba, en tanto que el espectro y la
infraestructura de las redes eran de titularidad del Estado.
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No obstante, tal condicién se ha venido desvirtuando por efectos de las
politicas de privatizacion y liberalizacién, conllevando a que los operadores
publicos y privados participen en igualdad de condiciones, tanto en la asig-
naci6n del espectro como en la inversién y uso de las redes requeridas para
la operacién de los servicios. Aunque la venta de las empresas de telecomu-
nicaciones se ha fincado en las cuantiosas inversiones que requiere la cons-
tante evolucion tecnoldgica, los criticos de tal proceso han argumentado
que se trata de privatizaciones de un sector estratégico, generador de altas
utilidades, las cuales han beneficiado a las empresas privadas que lograron
su adquisicion, en detrimento de un Estado que perdié ingresos futuros
por cuenta de esta decisién.

Segtin Bresser ez al. (2004), la politica de privatizacién es recomendable
s6lo a condicién de que la actividad no constituya un monopolio natural,
ni implique grandes rentas ricardianas. Por tal motivo, la conveniencia de
privatizar las empresas pablicas de telecomunicaciones no ha sido clara,
pues corresponde a un tipo de companias que genera bienes publicos; exis-
ten discusiones sobre su cardcter de monopolio; y hay presencia de fallas en
el mercado que no resultan tan ficiles de resolver mediante la gestién de la
regulacién (Ayala, 1992). Incluso, algunas evidencias indican que el desa-
rrollo del sector ha sido mayor en los paises en los cuales se ha mantenido el
monopolio estatal, respecto a los que privatizaron (Garcia, 2004).

En tal sentido, es claro que en esta industria, luego de las privatizaciones,
la tarea asumida por el Estado ha sido la regulacién, a fin de asegurar que se
dé efectivamente la competencia. En consecuencia, las entidades encarga-
das de esta actividad podrian convertirse en instrumentos poderosos para
universalizar los servicios, en la medida en que al incrementar el ndmero de
oferentes se compita por precios y, por tanto, se reduzcan las tarifas; ade-
mds, se presione a las empresas para ser innovadoras, tanto en aspectos
organizacionales como tecnolégicos, minimizando asi la necesidad de sub-
sidios (Herrera, 1997, citado por Oszlak, 2004).

No obstante, no es sencillo garantizar que en un esquema privatizado las
empresas de telecomunicaciones vayan a continuar brindando servicios en
rubros no rentables (por ejemplo, telefonia rural), como tampoco asegurar
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si existe la capacidad gubernamental real para que tal condicién se cumpla
(Oszlak, 2004). El modelo anterior adoptado por muchos paises fue la con-
formacién de un monopolio estatal que hiciera sustentable la provisién de
servicios en todo el pais (Garcia 2004), por lo cual, hoy en dia, el problema
se presenta cuando la gestion del regulador no resulta efectiva y algtin opera-
dor genera dominancia (mds del 25% del mercado), lo que conduce a que la
privatizacion repercuta en la consolidacién de oligopolios o monopolios de
caricter privado (Matias, 2011). Lo anterior porque se trata de una indus-
tria caracterizada por contar con pocos operadores, ya que avanza rdpida-
mente en el campo tecnolégico (Oszlak, 2004).

Si bien los cuantiosos ingresos percibidos por éstos pueden dotar de
mayores recursos al agente regulador, la experiencia general, y especial-
mente en paises latinoamericanos, ha mostrado que en muchos casos la
falta de autonomia de este ente ha impedido la implementacién de una
verdadera regulacién. Por tal razén, algunos autores argumentan que en
muchos paises donde se privatizé este sector y, especificamente, en los pai-
ses en desarrollo, no se evidencian mejorias en la prestacién del servicio en
manos de los particulares (Garcia, 2004). En sintesis, las politicas de priva-
tizacion aplicadas al sector de telecomunicaciones han generado diferentes
posturas y el éxito o fracaso en sus resultados ha dependido de un arreglo
que involucra el entorno institucional de cada pais, las politicas pablicas
definidas por el gobierno, la efectividad del ente regulador y la calidad del
servicio que se logre obtener por cuenta de los operadores encargados de su
prestacion.

La mayoria de las experiencias de privatizacién de las telecomunicacio-
nes demuestran que la debilidad de un marco institucional y regulatorio ha
impedido el desarrollo de la industria en manos de la empresa privada, la
cual se ha beneficiado de los cuantiosos ingresos devengados en este sector
estratégico, sin producir mejorfas en su calidad ni en su cobertura. Por ello, es

> Seguin el International Telecommunication Union (1TU), ya para 1999, 73 por ciento del mercado
mundial de las telecomunicaciones estaba en poder de monopolios, 9 por ciento de duopolios y sélo 18
por ciento en empresas competitivas (Garcia, 2004).

96 Gestién y Politica Piblica  VOLUMEN XXV . NUMERO 1 . I SEMESTRE DE 2016



LA PRIVATIZACION DE LAS TELECOMUNICACIONES EN COLOMBIA

importante evaluar si el Estado debe continuar cumpliendo un rol como
prestador de estos servicios publicos o si, por el contrario, sélo debe interve-
nir como vigilante y regulador, aunque esta tarea no haya producido hasta
el momento el efecto esperado.

En la siguiente seccién se discutird brevemente el proceso de privatiza-
cién que se hallevado a cabo en el entorno colombiano.

PRIVATIZACION DE LAS TELECOMUNICACIONES COLOMBIANAS

Herrera (20006, 4) afirma que “en Colombia, a diferencia de la mayoria de
los paises, no existia un operador tinico nacional de telefonia fija local, sino
que existian diferentes monopolios regionales en los cuales operaban las
telef6nicas municipales, departamentales y el operador nacional”. Por tanto,
contrario a las etapas de privatizacién de las telecomunicaciones en casi
todo el mundo, en el caso colombiano la politica de liberalizacién se pro-
dujo en un ambiente parcialmente privatizado (e incluso previo a la priva-
tizacion), en el cual las empresas publicas entraron en un escenario de com-
petencia con las privadas, a partir de 1990, cuando se inicia la apertura de
ese sector. En tal década, la industria de las telecomunicaciones tuvo un de-
sarrollo particular frente a otros paises latinoamericanos, dindose un pro-
ceso progresivo de desnacionalizacion, de acuerdo con el ritmo e intereses
propios de cada uno de los gobiernos de turno, que finalmente se materia-
lizé después del anio 2000 (Anzola, 2012).

A partir de 1994, arrancé la competencia de operadores de telefonia lo-
cal en las principales ciudades. Posteriormente, en 1997, se realiz4 la aper-
tura de la telefonia de larga distancia, lo cual llevé a la implementacién de
un nuevo modelo de operacién. A pesar de haberse eliminado el monopo-
lio pablico nacional como resultado de esta politica, no hubo una apertura
drastica del sector y se comenzé a operar en un esquema de competencia
mixto entre empresas publicas y privadas. Mientras que las primeras se en-
focaron en satisfacer las necesidades de telefonia basica local y de larga dis-
tancia, las segundas entraron a competir en el segmento de telefonfa mévil
y los servicios de valor agregado (Conpes, 2005). Esta tendencia se mantu-
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vo de manera similar hasta la primera mitad de la década de 2000, cuando
el servicio de telefonia bésica seguia teniendo una demanda significativa.

No obstante, el proceso de privatizacién de Telecom en el afio 2006 y la
creacién de Colombia Telecomunicaciones, Coltel, generé un cambio im-
portante en la participacién de los particulares en el abastecimiento de di-
cho servicio.® La liquidacién y posterior venta del 51 por ciento de acciones
del monopolio nacional a Telefénica de Espana, defendida por el gobierno
como una estrategia de “capitalizacién”, constituye un hito importante en
el devenir de la apertura del sector, no solamente porque materializa las
politicas dirigidas hacia la privatizacién aplicadas desde la década anterior,
sino también porque replantea el papel desempenado por el Ministerio de
Comunicaciones, que se desprende de su funcién como proveedor de redes
y servicios, para orientarse a actividades de politica y regulacién sectorial,
permitiendo a las empresas privadas la provisién de esos servicios publicos.

Otro proceso de privatizacién que se produjo en el sector es el de Edatel,
la cual proveia sus servicios en municipios y zonas rurales del Departamen-
to de Antioquia. Esta venta se efectud en 1997, mediante la entrega de 21
por ciento de acciones al sector solidario y otro 18 por ciento a las Empresas
Publicas de Medellin (epm), siendo la primera privatizacién de telefonia
bésica realizada en el pais (Mufioz, 2004). Y el de la ETB, que correspondi6
ala transformacién de esta compafia en una Empresa Industrial y Comer-
cial del Estado, para la venta posterior de 10.8 por ciento del capital accio-
nario en el aflo 2003, bajo la modalidad de democratizacién. Sin embargo,
producto de las politicas de los gobiernos municipales, en el dmbito subna-
cional se han producido procesos de publificacién, mediante los cuales las
empresas municipales han revertido privatizaciones anteriores, en un es-
fuerzo por integrar los portafolios de servicios y permitir la convergencia de
las telecomunicaciones.

¢ Para el afio 2005, 93 por ciento de la Telefonfa Piblica Local Conmutada (TpBLC) era operada por
el sector publico, en tanto que el sector privado solamente proveia 7 por ciento. De ese 93 por ciento,
30.3 por ciento era suministrado por la operadora nacional y 62.7 por ciento por las operadoras regiona-
les (pnp, 2011).
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En términos generales, se observa que las politicas delineadas por el go-
bierno central han ido en contravia de las establecidas por los gobiernos
municipales. En tanto que el primero se focaliza en apartarse de su funcién
publica respecto al abastecimiento de redes y servicios, argumentando la
necesidad de inversién de capital privado para el desarrollo de una infraes-
tructura en permanente evolucién y cambio (Pinto, 2010; Guerra, 2010),
los segundos consideran estratégicas las empresas publicas para el desarrollo
de programas politicos y, por tanto, realizan esfuerzos importantes para
fortalecerlas y mantenerlas en operacion, reflejando una falta de coordina-
ci6én por la naturaleza no cooperativa en las interacciones politicas entre las
agendas del gobierno central y municipal (Scartascini ez a/., 2011), lo cual
genera un conflicto en el desarrollo del sector debido a las contradicciones
en los roles asumidos por los diferentes niveles de gobierno.

El nivel central no ha tomado en cuenta el papel que las empresas publi-
cas municipales desempefian en el desarrollo local y regional, considerando
Gnicamente en sus modelos institucionales el rol que entra a cumplir la
empresa nacional en manos del sector privado, asi como las operadoras de
telefonia celular, también con cobertura a nivel nacional, las cuales se han
visto ampliamente favorecidas como resultado de la vertiginosa demanda
que han generado los servicios méviles, en detrimento de los fijos. En con-
secuencia, los ingresos generados por esta industria se han concentrado en
las firmas del sector privado,” dejando en peligro la sobrevivencia de las
compafifas municipales, si se tiene en cuenta que las reglas institucionales
establecidas hasta el aflo 2009 les impedfan incursionar en la prestacién de
telefonia bajo la nueva modalidad.

En suma, se observa que si bien las politicas privatizadoras han tendido
a reducir el tamafio del Estado colombiano, entregando la provisién de

7 Para el afio 2006, del total de ingresos generados en el sector, las dos terceras partes se concentraron
en compaifas privadas asi: 34.4 por ciento en América Mévil (Telmex y Comcel), 20.3 por ciento en
Telefénica, 2.1 por ciento en Millicom y 7.6 por ciento en otras empresas, demostrando la creciente
concentracién de ingresos en el sector privado, el cual genera casi las dos terceras partes de los ingresos
brutos (64.5%), en tanto que el piblico, un poco més de la tercera parte (35.5%) (Usaid 2008, citado
por Guerra, 2010).
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ciertos servicios pablicos a la empresa privada, actualmente en el entorno
de las telecomunicaciones del pais (de manera atipica en Latinoamérica), el
gobierno central juega un rol como disefiador de la politica pablica y regu-
lador y vigilante de la industria, mientras que los gobiernos locales conti-
ntan asumiendo el rol de empresarios, haciendo uso de las companfas mu-
nicipales como instrumentos necesarios para proveer los servicios pablicos
asus comunidades y, especialmente, a las mds vulnerables.

Partiendo de este contexto general, enseguida se describe la estrategia
metodoldgica que orientd la investigacion realizada.

METODOLOGIA EMPLEADA PARA EL ESTUDIO

Para llevar a cabo el estudio se siguié una metodologfa de corte cualitativo,
acudiendo al estudio de caso. Es de notar que el conjunto de empresas ope-
radoras colombianas se caracteriza por estar conformado por grandes gru-
pos corporativos que, para el afio 2009, correspondian a seis consorcios, los
cuales mediante una mixtura de capitales ptiblicos (nacionales y subnacio-
nales) y privados, se dirigen poco a poco a la consolidacién de oligopolios,
y posiblemente duopolios, como parece ser la tendencia del sector, en mu-
chos paises del mundo.? Por ello, el trabajo realizado tomé como unidades
de andlisis la Empresa de Telecomunicaciones de Bogotd (ETB) y UNE, filial
de Empresas Publicas de Medellin (Epm), que son las paraestatales més
grandes del sector en el pais y tienen en comuin ser empresas de origen mu-
nicipal con una larga evolucién, que atin hoy siguen brindando servicios a
escala regional y nacional, en articulacién con los gobiernos locales a los
que pertenecen.’

La investigacién empirica se fundamenté en entrevistas semiestructura-
das, que se aplicaron con base en un guién en el cual se dividieron las pre-

8 Estos grupos se distribufan asi: 1) Telefénica, 2) uNE: EPM Telecomunicaciones, 3) ETB, 4) Telmex,
5)Transtel y 6) otros (sspp, 2009).

? En el afo 2006, del total de ingtesos del sector, 35.5 por ciento correspondié al sector publico,
distribuido asi: 12.8 por ciento a Medellin (UNE), 10.5 por ciento a Bogotd (ETB) y 12.2 por ciento a
otros publicos (Usaid, 2008, citado por Guerra, 2010).
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guntas en cuatro secciones: ) gestion publica, mediante la cual se indagaba
sobre las caracteristicas de la gestion (estratégica, macro y micro) de las em-
presas analizadas para cumplir con su misidn; 4) participacion en politicas
publicas, en la cual se buscaba conocer como contribuian esas empresas en
el desarrollo de politicas de T1c de los gobiernos municipales y del gobierno
nacional; ¢) marco institucional, a través del cual se preguntaba sobre la
percepcidn de los entrevistados respecto a las posibilidades que brinda el
marco institucional para el desarrollo y continuidad de las empresas pabli-
cas del sector, y d) privatizacién-publificacion, que indagaba sobre las dife-
rencias percibidas entre empresas publicas y privadas de telecomunicacio-
nes, en las actuales condiciones.

Las entrevistas se realizaron a directivos del gobierno colombiano y de
las empresas estudiadas, las cuales fueron grabadas, transcritas y, posterior-
mente, decodificadas en el software Atlas T3, utilizando la técnica del
Grounded Theory, mediante la cual se buscaba establecer conceptos a partir
de los datos recolectados en forma empirica, para nutrir el marco tedrico
construido. Estos resultados se complementaron con la revision de diferen-
tes leyes, documentos oficiales, informes y material hemerogréfico, obteni-
dos durante la investigacién en campo. Con el fin de analizar la informa-
cién obtenida, se hizo uso de la técnica de comparacién entre unidades, a
fin de establecer semejanzas y diferencias entre sus modelos de gestién y
poder profundizar en el fenémeno estudiado (Pliscoff y Monje, 2003).

En total, se realizaron diez entrevistas en las ciudades de Bogotd, Mede-
llin y Manizales, aplicadas durante tres visitas efectuadas por la investigado-
raa Colombia, en los periodos de diciembre de 2011 a enero de 2012, julio
de 2012y diciembre de 2012 a enero de 2013. En el grupo de informantes
hicieron parte los directivos del Ministerio de TIc, un miembro de la Co-
misién de Regulacién de Comunicaciones (crc), dos directivos de ETB y
tres de UNE. Adicionalmente, se entrevisté a funcionarios de Telefénica (an-
tes monopolio pablico nacional), y se sostuvieron varias reuniones con un
investigador, que desde el sector académico ha estudiado la evolucién de los
servicios publicos de telecomunicaciones en Colombia (véase relacion de
entrevistas en la bibliografia).
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Las entrevistas se realizaron en un ambiente semiformal, en las oficinas
de cada uno de los entrevistados; en su mayoria, fueron grabadas para faci-
litar su posterior transcripcién y, en promedio, duraron una hora, segtin la
disponibilidad de tiempo de cada informante. Algunas de ellas tuvieron
una orientacién narrativa, como en el caso del director de Comunicaciones
del Min T1cC, quien conté desde su punto de vista cudl habia sido el origen y
evolucion de las empresas publicas de telecomunicaciones en el pais (Anzo-
la, 2012) o la del gerente corporativo de UNE, quien narr6 con gran detalle
todo el proceso de creacién y desarrollo de esa empresa (Sinchez, 2012). Se
destacan también dos entrevistas en profundidad, efectuadas al subdirector
de Telecomunicaciones del Departamento Nacional de Planeacién (pne) y
aun investigador de la Universidad Libre, con quienes hubo oportunidad
de interactuar durante las tres visitas realizadas al pais (Garcés, 2011; Ma-
tfas, 2012). Adicionalmente, hubo una entrevista con enfoque grupal, rea-
lizada a directivos de Telefénica Telecom, en la cual participaron la gerente
y un asesor del drea legal de la compania (Guerra y Martinez, 2012).

A partir de la decodificacion realizada, se operacionalizaron los resultados
para cada una de las dimensiones e indicadores, tomando como base la va-
riable dependiente, es decir, la categoria de gestion publica, asi: 1) gestion
estratégica: ) nivel estratégico, 4) nivel tictico, ¢) nivel operativo; 2) gestién
macro: @) gobierno local, &) concejo local, ¢) gobierno nacional, 4) autorida-
des de vigilancia y control, ¢) otros actores puiblicos y privados, y 3) gestién
micro: ) organizacién y esquema de gobierno, &) estructura financiera,
¢) personal, d) recursos tecnoldgicos y ¢) clientes y mercadeo. En la siguiente
seccién se muestran los hallazgos mds relevantes del estudio de caso en el
cual se analiza la gestién puiblica de ETB y UNE, teniendo como base estas di-
mensiones e indicadores.

RESULTADOS DEL ESTUDIO DE CASO DE ETBY UNE

El rol asumido por las empresas publicas de telecomunicaciones se ha ido
modificando como producto de los avances tecnoldgicos y los cambios en
las reglas institucionales del sector, propiciando su operacién en un am-
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biente orientado por las politicas piblicas de liberalizacién y privatizacion,
lo cual ha llevado a que estas companias dejen de ser tratadas como empre-
sas de servicios ptblicos domiciliarios, para que entren a formar parte de las
multiples operadoras que estdn actuando en el pais, especialmente en el
campo de los servicios méviles. En esta seccidn se realiza una descripcién de
cada una de las unidades de andlisis, para luego presentar los hallazgos del
estudio empirico.

EMPRESA DE TELECOMUNICACIONES DE BoGOTA (ETB)

ETB es una de las companias de telecomunicaciones més antiguas de Co-
lombia, fundada en el afio 1884 como Compania Colombiana de Teléfo-
nos. Desde 1932, se produjo una estatizacién de la empresa, dadas las reite-
radas protestas por el incremento en las tarifas, quedando en manos de la
administracién de la capital colombiana. Ya en 1940 se crea como Empresa
de Teléfonos de Bogotd, con capital 100 por ciento puablico de la ciudad,
con el objetivo de incrementar la infraestructura de telefonia, a fin de am-
pliar la cobertura a poblaciones de bajos ingresos, extendiendo la funcién
social del Estado en el dmbito local (Lépez, 2011).

No obstante, en 1997 la ETB se convirti6 juridicamente en sociedad
andnima por acciones, lo cual le permitia iniciar la prestacién de sus servi-
cios en otros territorios del pais, e incursionar en el servicio de Internet. La
apertura del sector presiond a esta empresa, que por mucho tiempo fue un
monopolio estatal de la capital, a ingresar en un modelo competitivo, que
comenzd a partir de 1999, con la llegada de los primeros operadores puibli-
cos y privados a Bogotd, entre ellos Telecom, Epm Bogotd y, posteriormen-
te, Telmex, los cuales competian también en el campo de la telefonia de
larga distancia. Desde el ano 1996, se habian realizado reiterados intentos
por parte de los alcaldes en turno para privatizar la empresa, argumentando
déficit del Distrito Capital para asumir los gastos asociados a su operacién,
pero solamente a partir del ano 2003 se procedié a la democratizacién de
una parte de su capital, convirtiéndose en una empresa de cardcter mixto
(eTB, 2008).
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Estas tentativas de privatizacién, mediante la bisqueda de un socio es-
tratégico, llevaron a una suerte de estancamiento en el desarrollo de la em-
presa para realizar las inversiones requeridas, a fin de ampliar su portafolio
de servicios (Arias, 2012; Martinez, 2013). Pero a partir de 2012, la ETB
tomd un nuevo rumbo bajo una nueva administracion capitalina, con la
decisién de no venderla, apostando a mantenerla como instrumento nece-
sario en el desarrollo de los planes de Tic del Distrito (Petro, 2012). Actual-
mente, la ETB continda siendo la empresa mds grande de servicios fijos en el
pais, y es la principal proveedora de telefonia fija. Ademds, brinda la cuarta
parte de las conexiones de Internet de banda ancha (con 561 162 conexio-
nes) (El Tiempo, 2012), y es la segunda en el servicio de larga distancia in-
ternacional después de Coltel.

UNE-EPM TELECOMUNICACIONES

UNE es una empresa filial del grupo empresarial Epm, conformado 100 por
ciento con capital pablico, proveniente del municipio de Medellin. Las
EPM fueron creadas en 1955, a fin de proveer los principales servicios publi-
cos al Departamento de Antioquia, divididos en cuatro grandes segmentos:
energia, aguas, gas natural y telecomunicaciones.'’ En 1997, las Epm se
convirtieron en empresa industrial y comercial del Estado y en 2006 se ge-
nerd una escision del grupo EpM, con el fin de independizar los servicios de
telecomunicaciones ofrecidos, mediante la gestién de una nueva compania,
dando origen a la empresa EPM Telecomunicaciones S.A. (con marca UNE),
la cual quedé constituida como una empresa 100 por ciento publica, pro-
piedad de las EPM, bajo la figura juridica de sociedad anénima por acciones
(UNE, 2012).

Se procedi6 asi a adelantar estrategias de publificacion, mediante las cua-
les las EPM adquirieran el porcentaje restante de las acciones en las empresas

' Durante su funcionamiento se ha caracterizado por ser una empresa que presta sus servicios con
gran calidad y apoya importantes politicas de su gobierno local; estando reconocida como una de las
empresas més rentables y eficientes de Latinoamérica (Matfas, 2004).
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privadas donde tenfan inversiones, asi como la compra de las otras empre-
sas publicas, realizando fusiones que les permitieran generar una tinica
compafia de comunicaciones de caricter publico, con capacidad de prestar
sus servicios ya no sélo en Medellin, sino también en otros municipios del
pais."" Durante su periodo de operacidn, esta compaiia ha generado un
importante crecimiento financiero, en virtud del cual es considerada como
la tercera compania de telecomunicaciones mas grande de Colombia, lo-
grando que en el ano 2008, UNE y todas sus empresas filiales de telefonia, se
ubicaran dentro de las 15 empresas de telecomunicaciones con el Retorno
sobre la Inversién (Ro1) mds alto del pais (sspp, 2009a).'>

A continuaci6n se presentan los principales resultados del trabajo empi-
rico llevado a cabo para ambas empresas.

(GESTION PUBLICA DE ETB Y UNE

La gestién publica realizada hoy dia por ETB y UNE se analizé en las tres
dimensiones senaladas en la primera y cuarta secciones. La gestién estraté-
gica, que determina el rumbo tomado por estas empresas y que en buena
medida es definida en el dmbito local, por cuenta de las alcaldias, las cua-
les estdn controladas politicamente por los concejos locales. La gestién
macro, correspondiente al establecimiento de redes con los diferentes ac-
tores del gobierno, sector privado y actores de la sociedad civil, que inter-
vienen en el sector, y la gestién micro, relacionada con el modo en que se
desarrollan las operaciones al interior de las organizaciones para el cumpli-
miento de su misién.

En el siguiente cuadro se presentan los principales resultados sobre la
gestion que hoy siguen ambas empresas, en cada dimension e indicador
identificados.

' Entre éstos se encuentran Bogotd, Barranquilla, Barrancabermeja, Bucaramanga, Cicuta, Carta-
gena, Cali, Manizales, Pereira, Armenia y Popaydn. Actualmente, UNE estd presente en 325 municipios
de 22 departamentos colombianos (Epm, 2012).

12 Al momento de finalizar la investigacién, UNE se encontraba adelantando una fusién con la ope-
radora privada mévil Tigo (E/ Espectador, 2013).
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CUADRO 1. Hallazgos del estudio de caso

Dimension

Indicador

ETB UNE

1. Gestion publica estratégica

1. Estratégico

2. Tactico

3. Operativo

« Generan capacidades competitivas en el mercado de las
telecomunicaciones, por lo que han adoptado un isomorfismo
institucional (Powell y Dimaggio, 1999) que las lleva a comportarse de
manera similar a las operadoras privadas.

Cumplen una funcién social: a) apoyo a los gobiernos locales en el
desarrollo de programas de Tic, b) incremento del capital financiero
publico y ¢) beneficios sociales (e]. generacién de empleos o pago de
impuestos).

Participan en las politicas publicas de Tic haciendo uso de la figura de la
Responsabilidad Social Empresarial rse, con mayor fortaleza conceptual
y préctica que sus pares privadas.

Los nexos entre la alcaldiay la  « Los nexos entre la alcaldia y la
empresa son débiles. empresa son fuertes.

Despliegan tacticas para cumplir su misién, como: a) diversificacion

del portafolio de servicios, b) fomento a la innovacion (incremento de
capacidades tecnoldgicas) y ¢) generacion de politicas de sostenibilidad
(p.e. ahorro de energia).

Desarrollan un comportamiento competitivo que pudo incentivarse
antes de la incursién de las operadoras privadas, cuando competian con
el monopolio nacional.

Incursionan en nuevos servicios para disputarse el mercado nacional con
sus pares privadas.

Ha tenido periodos de « Se ha expandido por el territorio
estancamiento en virtud de las colombiano mediante procesos
decisiones politicas impulsadas de publificacién e integracién con

por la alcaldia distrital para otras compaiiias del sector, siendo

privatizarla, mediante la pionera en la prestacion de servicios

incorporacién de un socio de televisién por suscripcién y

estratégico. telefonia mévil, entre las empresas
« Su principal estrategia es publicas locales.

modernizar la red capilar de
Bogotd, y ampliar su portafolio
de servicios al de television, a fin
de lograr una oferta de servicios
empaquetados.

Desarrollan tareas como la adquisicion de espectro y de titulos
habilitantes, que les permita operar nuevos servicios y modernizar sus
redes.

+ Adquiri6 empresa cablera. + Adquiri6 espectro 4G.
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CUADRO 1. Hallazgos del estudio de caso (continuacién)

Dimensién  Indicador ETB UNE
1. Gobiernos « Establecen redes de cooperacién con los gobiernos locales para realizar
locales planes en conjunto.
« Incorporan politicas de transparencia y participan en la rendicién de
cuentas de los gobiernos locales.
« Deciden sobre la naturaleza publica o privada de las empresas, lo
cual depende de la articulacién entre éstos y las empresas, para su
participacion en las agendas politicas de cada ciudad.
2. Concejos « Juegan como actores de veto en los procesos de privatizacion de las
locales empresas de telecomunicaciones.
« Fiscalizan la gestion desempefada por las empresas.
3. Gobierno « Trata a las empresas publicas locales con las mismas condiciones que a
nacional las privadas, generando descoordinacién entre las politicas de ambos
niveles de gobierno.
« Favorece a las operadoras privadas (especialmente moviles), generando
tensiones con los gobiernos locales.
e 4. Autoridades  Se establecen relaciones con las siguientes dependencias:
g devigilanciay ~ « Comisién de Regulacion de Comunicaciones cre, la cual ha logrado
S regulacion legitimidad en el sector por su trabajo técnico y riguroso.
§ « Contraloria General, que cumple un papel importante como
~ fiscalizador del dinero publico invertido en estas empresas, bajo

un confuso modelo en el cual se entretejen el régimen legal pablico

y el privado.

Superintendencia de Industria y Comercio sic, que preserva los derechos
de los usuarios bajo un arreglo institucional que dejé dispersas las tareas
de regulacién y control en varias entidades.

5. Otros actores « Establecen relaciones importantes con otras empresas privadas,
publicos y con las cuales sostienen acuerdos de conexién y alianzas para
privados la generacion de contenidos y prestacion de servicios
especializados.

Requieren hacer uso de las redes de sus contrincantes para
prestar sus servicios, modificando el ambiente de competitivo
a cooperativo.

Realizan alianzas publico-privadas para ampliar el portafolio de
servicios y conseguir titulos habilitantes (p.e. para television),
superando las fronteras locales para establecer relaciones con actores
internacionales.
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CUADRO 1. Hallazgos del estudio de caso (continuacién)

Dimension

Indicador

ETB UNE

3. Gestidon micro

1. Organizacion « Se gestionan con un gobierno corporativo, vigilado por una junta

y esquema de
gobierno

2. Estructura
financiera

3. Personal

4. Recursos
tecnolégicos

directiva, nombrada por la asamblea general y cuentan con un

presidente que rige el rumbo de la compaiiia.

Mantiene independencia y » Es mas coherente frente a la politica

menor articulacién con lasotras  de prestacion de servicios ptblicos

empresas de servicios publicos de  municipales, al formar parte de las

la capital. EPM.

El alcalde preside la junta « El gerente de las epm preside la

directivay nombra a su junta, aunque en la practicay

presidente. como regla informal el alcalde
sigue participando en este cuerpo
colegiado.

Manejan responsablemente el capital publico, generando utilidades
importantes que conllevan a su solidez y prestigio financiero.

Ya contaban con una infraestructura tecnoldgica construida o bien,
adquirida cuando realizaron la compra de otras compafiias (p.e. las
cableras), lo cual les ha permitido generar rendimientos crecientes, en
la medida en que han logrado capturar un mayor nimero de usuarios
sobre sus redes.

Establecen metas de ingresos y politicas de control de gastos.
Adquieren créditos mediante mecanismos como el de la deuda publica,
para asumir las cuantiosas inversiones que demanda la actualizacién
tecnolégica.

Se guian por criterios privados, que les permiten generar politicas de
incentivos, seleccién y capacitacion de personal altamente calificado y
bien remunerado, apartandose de las précticas clientelares.

Sindicato como actor de veto en « Ha abierto espacios de didlogo y
los intentos de privatizacién dela  concertacion con el sindicato.
empresa.

La infraestructura tecnolégica (redes y espectro) y el conjunto de
procesos innovadores se constituyen en su principal activo duro.

Sus estrategias descansan en el desarrollo de infraestructura, dada la
amplia trayectoria que tienen en sus ciudades de origen.

La mayor complejidad administrativa, se encuentra en los procesos de
contratacion, incluyendo la compra de insumos tecnoldgicos, pago por
servicios y participacion en licitaciones, lo cual las lleva a contar con
menor agilidad frente a sus competidores privados.
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CUADRO 1. Hallazgos del estudio de caso (continuacién)

Dimension — Indicador ETB UNE

5 Clientes y « Lalealtad de sus usuarios permite que contintien con el liderazgo en
mercadeo el servicio telefonico y de banda ancha en las ciudades de Bogota y
Medellin.

« La base de usuarios es el foco al cual se encaminan sus estrategias
corporativas, tanto para mantener a sus clientes actuales, como para
lograr la captacion de otros.

« Logran sostenibilidad gracias al comportamiento cultural de los
colombianos, tendiente a preservar las empresas por una cuestion de
orgullo regional.

3. Gestién micro

Fuente: Elaboracién propia.

Con base en lo presentado en el cuadro 1, se concluye que en el ambiente
de privatizacién del sector, ambas compafias han venido adaptando sus
estructuras, al incorporar una especie de isomorfismo institucional, me-
diante el cual adoptan précticas de gestion privada, para legitimar su exis-
tencia ante una ciudadania cada vez mds exigente, que demanda la presta-
ci6n de servicios con eficiencia, calidad y diversidad. En ese contexto, ETB y
UNE han aplicado diferentes estrategias corporativas, observandose el lide-
razgo de UNE, que como empresa pablica impulsada por el orgullo regional
de los antioquefios, se ha expandido por el territorio colombiano mediante
procesos de publificacién e integracién con otras companias del sector, sien-
do pionera en la prestacion de servicios de televisién por suscripcion y tele-
fonfa mévil, dentro de las empresas puablicas locales. ETB por su parte, ha
tenido periodos de estancamiento en virtud de las decisiones politicas im-
pulsadas por la alcaldia distrital, para privatizarla mediante la incorpora-
cién de un socio estratégico.

En todo caso, las orientaciones politicas seguidas por los gobiernos de
cada ciudad, han ejercido un papel fundamental en el curso que siguen es-
tas empresas y las posibilidades de su fortalecimiento, lo cual estd determi-
nado en gran medida, por la prioridad que han atribuido las administracio-
nes locales respecto al desarrollo de politicas de TIC en este plano. Sin
embargo, en su interaccién con el gobierno nacional, estas empresas son
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tratadas en desventaja respecto a las operadoras privadas, por lo cual su fu-
turo depende en alto grado del disefio institucional que se defina para el
sector, la capacidad de coordinacién entre gobierno central y local, y la di-
reccion estratégica de ambas companias.

CONCLUSIONES

En el marco de las reformas impulsadas con el modelo de la nGp, la indus-
tria de las telecomunicaciones colombiana se encuentra en transicién hacia
una serie de dindmicas que convierten los servicios denominados “ptbli-
cos” en una suerte de servicios més variados y especializados, los cuales se
prestan mediante alianzas entre el sector publico y el privado, en un entor-
no orientado por politicas de liberalizacién y nuevas formas de privatiza-
ci6én, como son las fusiones y capitalizaciones.

Los nuevos marcos institucionales que se estdn ajustando, conforme la
tecnologfa ha permitido la prestacion de los diferentes servicios mediante
un mismo canal (fenémeno denominado “convergencia”), hicieron posible
que las empresas publicas incursionaran en la prestacién de nuevos ser-
vicios, como el de televisién y servicios méviles, dentro de un modelo de
competencia entre operadores pablicos y privados, el cual presiona a las
companias estatales a generar nuevas capacidades de gestion que les permi-
tan ponerse a tono con las condiciones del nuevo entorno tecnoldgico e
institucional. Sin embargo, se encontré que los arreglos institucionales vi-
gentes tienden a favorecer a las poderosas transnacionales que han logrado
el dominio del sector (encabezadas por la mexicana América Mévil), obli-
gando a cambiar el cardcter publico de las compaias municipales.

Por tanto, la funcién de las empresas ptiblicas como instrumentos de los
gobiernos subnacionales se estd modificando, asi como su rol en el desarro-
llo del sector y en el cumplimiento de las politicas definidas por el Estado,
en el dmbito de las TIC, las cuales se promueven mediante una serie de me-
canismos de competitividad, con claras ventajas para las operadoras priva-
das. Esto abre la compuerta para realizar otras investigaciones que amplien
los estudios sobre el papel que cumplen hoy en dia empresas publicas en
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sectores con arreglos mixtos, los cuales contribuyan a renovar la literatura
existente en este campo.

Se observé que las companias operadoras locales no establecen su fun-
cién social intrinsecamente, sino que corresponde a una estrategia dirigida
por las alcaldias municipales, a partir de lo cual las empresas despliegan sus
recursos en el desarrollo de ticticas para competir en el mercado y generar
los recursos financieros necesarios; por un lado, para mantener su opera-
cidn, atendiendo las exigentes necesidades de modernizacién tecnoldgicay,
por otro, para continuar promoviendo en sus ciudades la cobertura univer-
sal y otros beneficios sociales en materia de TIC.

En suma, el sector de las telecomunicaciones se orienta cada vez mds a la
generacién de alianzas publico-privadas, en las cuales el Estado participa
como socio capitalista. En el caso de las compafias municipales, éstas han
recurrido o planean suscribir capitalizaciones y fusiones, a fin de seguir
realizando las cuantiosas inversiones que demanda la constante evolucion
tecnoldgica, tendiendo asi a convertirse en organizaciones hibridas, en las
cuales las divergencias entre los intereses de los agentes privados y los publi-
cos ponen en riesgo la continuidad en el cumplimiento de la funcién social
que desarrollan.

ETB y UNE, como principales empresas de telecomunicaciones de origen
municipal en Colombia, han institucionalizado un comportamiento com-
petitivo que se insertd en el sector, mediante politicas de liberalizacién y
privatizacién, cumpliendo una funcién dual que las impulsa a generar me-
jores capacidades de gestién, al trascender las fronteras locales de su opera-
cién inicial, para buscar la cobertura nacional de sus servicios y ponerse, de
esta forma, en el mismo plano operativo de las multinacionales que ingre-
saron al pais. Mediante estas estrategias, buscan participar en el mercado
bajo un claro reconocimiento del rol que el Estado, desde el drea nacional,
debe cumplir en el dmbito regulatorio. No obstante, esta dificil tensién en
la que se debaten, pone en riesgo la verdadera motivacién que debe justifi-
car su existencia, es decir, participar en una mejor distribucién de las rentas
y los beneficios sociales en las localidades y regiones en las cuales tienen
presencia, gracias a la reduccién de la brecha digital. @&
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