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"i... no es acaso cosa de locos o de desesperados
dejarse encerrar buenamente en jaulas rodantes, a
merced de alguien que no tiene otra idea que la de
arrastrarlos no se sabe adonde, a toda velocidad, sobre
vias complicadas de ex profeso, de manera que se
entrecruzan en la mayor cantidad posible de puntos?”

Alfired Jarry, Accidentes de Ferrocarril
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1. INTRODUCCION

La reestructuracion de los ferrocarriles llevada a cabo en Argentina a partir de 1989,
4 en el marco de la Reforma del Estado, transformo las modalidades de gestion que
habia tenido este medio de transporte durante casi cinco décadas. Uno de los rasgos mas
destacados de este cambio fue la concesion de la mayor parte de la red a operadores
privados, y la consecuente redefinicion del rol del estado respecto del servicio, el cual
abandoné las tareas relacionadas con la prestacion para reemplazarlas por las de
regulacion de la gestion de los concesionarios y por el financiamiento parcial de una
porcion de la red. En este trabajo nos proponemos analizar el conjunto de politicas a
través de las cuales se concretan estos cambios.

La transferencia de servicios publicos del estado al sector privado implica una
redistribucion de funciones entre estado y sociedad. Aunque esta redistribucion es el
aspecto mas visible no es la unica modificacion que se produce. También ocurren
cambios menos evidentes pero no menos importantes como resultado de la adecuacion
del funcionamiento de los servicios a una nueva racionalidad.' En otros términos, los
reacomodamientos en las formas institucionales y en las modalidades de gestion no son
- neutrales respecto de las formas de articulacion y promocion de intereses individuales y
colectivos e implican que algunos grupos podran definir y promover mejor sus intereses
y otros se veran perjudicados. En consecuencia, es posible afirmar que a privatizacion
de empresas publicas, mas alla de las causas inmediatas que le dan origen y de la
reconfiguracion del aparato estatal que induce, forma parte de una reforma de la
sociedad en la que se alteran los intereses y las instituciones econdmicas y politicas y se
disminuyen las expectativas sociales en relacion con las responsabilidades del estado
(Feigenbaum y Henig, 1994), a partir de una nueva definicion de los aspectos de la vida
social que contaran con garantia estatal y aquellos otros que quedaran librados al

mercado y a las posibilidades de operar en ¢l que tengan a él los distintos individuos.

!Seguimos a Oszlak (1997), quien hace referencia a tres tipos de vinculos que caracterizan a la relacion
Estado-sociedad. Ademis del plano funcional de division del trabajo entre estas dos esferas, el autor
sefiala un plano material donde se dirime la distribucién del excedente social y un plano de la
dominacién que refiere a la correlacion de poder.




En el caso especifico de las redes de servicios basicos -entre los que se cuenta el
ferrocarril- la gestion estatal habia consolidado formas de socializacion difusa de los
costos de su funcionamiento. En sentido contrario, la privatizacion permitiria
individualizar a los clientes que deben afrontar los costos de mantener aquello que usan.
Esta redefinicién de los usuarios como clientes vinculados por una relacion mercantil
con los prestadores es la contracara del pasaje del rol de prestador al de regulador por
parte del estado y supone una nueva configuracion de los sujetos que forman parte de la
relacion de provision de los servicios y una nueva ecuacion entre costos y beneficios a
cargo de tales sujetos. A la vez, la nueva figura del cliente supone que accedera a los
servicio s6lo aquél que tenga recursos para adquirirlos en el mercado.

Para aproximarnos a los problemas involucrados:en estas transformaciones, nos

- proponemos reconstruir la racionalidad® que guié la privatizacién de Ferrocarriles

Argentinos. Nos preguntamos cémo se fueron articulando las razones e intereses que
dotaron de sus rasgos especificos a la politica de privatizacion de ferrocarriles y
qué objetivos explicitos e implicitos impulsaron la accion del estado durante este
proceso. Por otra parte, nos interesa revisar qué caracteristicas tiene el nuevo rol que
asume el estado, luego de haberse desligado de la responsabilidad de gestion de
Ferrocarriles Argentinos; qué tareas delega, cuiles mantiene y qué nuevas
funciones asume. Finalmente, en qué medida este nuevo rol resulta de las razones,

intereses, objetivos explicitos e implicitos que impulsaron el proceso de

- privatizacién.

Consideramos que estos interrogantes pueden servir de itinerario para interpretar las

nuevas formas de prestacion de los servicios y las garantias que se pierden o se

mantienen a partir de su privatizacion, A la vez, esta reflexion puede constituir un
aporte para el analisis de la 10gica compleja que subyace a la politica de privatizacion de
los servicios publicos y a la redefinicion del estado, de sus vinculos con la sociedad y de
las relaciones entre distintos grupos sociales que subyacen a la privatizaciéon y a las
reformas estructurales. Somos concientes de que un analisis de caso no es suficiente
para extraer conclusiones generales acerca de las caracteristicas del estado post-reforma,
pero, en la medida en que el caso se inscribe en un contexto historico que le da sentido y

atiende a las Iogicas de accion de los protagonistas -voluntarios y obligados- del proceso

"zEntendemos que la racionalidad de una politica estatal es producto de una construccion en la que
- participan diversos actores estatales y no estatales ubicados de manera desigual y con cuotas diferenciales

de poder como para hacer valer sus intereses (Raggio, 1997).
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de transformaciéon del servicio, constituye una “punta de iceberg” de los cambios
estructurales implicados en la Reforma del Estado y las privatizaciones.

La reconstruccién de la privatizaciéon de los servicios ferroviarios evidencia la
confluencia de objetivos técnicos, ideoldgicos, econdmicos y politicos explicitos e
implicitos que iran cobrando mayor importancia o quedando relegados a lo largo del
desarrollo del proceso, en funcion del peso relativo de los intereses de diversos actores
involucrados y del modo en que se engarzan con las prioridades politicas. La hipétesis
que guia el trabajo es que los rumbos de la privatizacion y de la reconfiguracion del rol
del estado estuvieron signados por la voluntad politica de redefinir rdpidamente el rol
del estado. Una consecuencia inmediata de esta modalidad de implementacion de la
privatizacién fue la falta de definiciones claras acerca de los limites a la accion
-empresaria durante los procesos de licitacion y transferencia del sector. A su vez esta
falta de definicion favorecio la presentacion de ofertas destinadas a ganar posiciones en
los concursos sin suficiente sustento en cuanto a sus posibilidades de concrecion, con la
conviccion de que podrian renegociarse durante la vigencia de la concesion, tal cual .
sucedio posteriormente.

La logica de gestion de las transferencias de los ramales que se fue delineando
produjo también reacomodamientos significativos en la configuracion del aparato
estatal, ya sea porque algunas agencias fueron fuertemente cuestionadas por las
“desprolijidades” cometidas en la gestion, porque se eludieron las posturas que dentro
del propio aparato estatal objetaban algunas decisiones y demoraban la culminacion de
los procesos, porque se crearon agencias ad-hoc para acelerar las privatizaciones vy,
finalmente, porque file necesario crear un esquema de control que permitiera
institucionalizar la relacién entre el estado y los nuevos operadores de los servicios.

A partir de la revision del caso es posible reconocer los rasgos de una forma
conflictiva -y aun inacabada- de ejercicio del rol regulador del estado. Uno de los
puntos mas destacados en este sentido fue el significativo desfasaje temporal entre la
privatizacion de los distintos ramales y la posterior conformacion de los organismos de
control y definicion de los parametros de calidad de los servicios exigibles a los
prestadores privados. Si se considera el contexto de crisis en el que se iniciaron las
privatizaciones es facil interpretar la falta de prevision de estos aspectos. Pero la
urgencia politica por avanzar en la reforma del estado y la necesidad de generar
condiciones atractivas para los inversores privados resultaria en una fuerte limitacion

para que se consolidase un esquema de control de los servicios y, lo que es mas




importante, recortaria los margenes para establecer criterios de defensa de fos derechos
de los usuarios y de calidad y accesibilidad de los servicios.

La institucionalidad regulatoria se fue constituyendo “por adicion” en funcion de un
contexto politico cambiante, lo que ha impedido la consolidacion de instituciones con
recursos adecuados para garantizar el cumplimiento de las obligaciones por parte de los
concesionarios que, por otra parte, no estan claramente establecidas. La contracara de
esta debilidad se tradujo en una etapa de gestion privada caracterizada basicamente por
la inobservancia de las clausulas contractuales por parte de la mayoria de las empresas.
Paradodjicamente los incumplimientos de los concesionarios reforzaron con <<la fuerza
de los hechos>> su posicion y lograron forzar una renegociacion integral de los
contratos en muy pocos afios de gestion.

La constitucion y funcionamiento del esquema regulatorio de los servicios
' ;ferroviarios se aparta significativamente de las recomendaciones de la literatura y la
experiencia internacional en la* materia, que indican crear los entes y marcos
g tegulatorios previamente a la privatizacion, garantizar la autonomia de los 6rganos
reguladores; contar con normas claras, coherentes con la capacidad administrativa de los
reguladores y comprensibles para los usuarios y con un conjunto de sanciones claras y
de severidad creciente a aplicar en casos de incumplimientos para que la regulacion de
las empresas privatizadas resulte exitosa. Sin embargo, la brecha entre este <<deber
ser>> de la regulacion estatal y nuestro caso de analisis no puede explicarse solo en
funcién de limitaciones técnicas. Si algo muestra la complejidad de la reestructuracion
ferroviaria -y la contraposicion de los intereses de los actores, voluntaria o
-involuntariamente involucrados, es la imposibilidad de hallar una solucién “neutral” en
la que el control estatal se sustente exclusivamente en criterios técnicos, y en la que no
haya ganadores y perdedores. Suscribimos aqui la afirmacion de Michael Reagan (1987)
quien plantea que “las cuestiones importantes en la regulacion no son simplemente
instrumentales, sino que involucran diferentes puntos de vista, intereses y criterios
relativos a lo que debe lograrse, no simplemente como”, lo que supone que deben
articularse consensos sociales en torno de los compromisos que debe asumir el prestador
de una actividad considerada servicio publico, la rentabilidad “adecuada” del mismo, el
alcance de los derechos de calidad y accesibilidad de los usuarios, la garantia del
patrimonio publico. En otros términos, la capacidad regulatoria estatal depende
fundamentalmente de definiciones politicas acerca de los limites que se impondran al

mercado en gestion de actividades de gran impacto publico, definiciones que




constituyen' las condiciones de posibilidad de que los organismos especificos se

" .consoliden y cuenten con los recursos necesarios para cumplir con sus tareas.

‘ Siguiendo la perspectiva de analisis de politicas estatales propuesta de Oszlak y
- ~5Q’Donnell' (1982), nos proponemos analizar la dinamica especifica del proceso de
fnivatizacién de los ferrocarriles en la Argentina, dinamica dada por las caracteristicas
especiﬁ_cas de la actividad y, fundamentalmente, por las relaciones entre los actores
'involucfados en la privatizacion y sus capacidades de incidir en sus orientaciones.
Concretamente, se trata de reconstruir el proceso social tejido alrededor del planteo de
la problematicidad del funcionamiento de Ferrocarriles Argentinos, los diagnosticos
acerca de los problemas, la solucion privatizadora para estos problemas y la
. reconfiguracion de las relaciones entre instancias estatales y actores no estatales y entre
distintos grupos sociales que esta solucion induce.

En funcion de este objetivo, en la primera parte del trabajo revisaremos brevemente
“los motivos que justificaron la prestacion estatal de servicios publicos y las principales
caracteristicas de esta modalidad de gestion, atendiendo a algunos problemas teoricos y
politicos del desarrollo de estos servicios -y especialmente de los ferrocarriles- y a las
formas en que éste se vinculd con el proceso de ampliacion del estado. Seguidamente,
nos ocuparemos de las razones que llevaron a la crisis de las modalidades de prestacion
estatal de los servicios, hasta llegar al momento en que los problemas de estas
actividades se convierten en cuestién socialmente problematizada. Siguiendo a los
-autores mencionados nos detuvimos en el analisis “del periodo previo al surgimiento de
la cuestion [para...] aprender quién la reconocio como problematica, como se difundio
esa vision, quién y sobre la base de qué recursos y estrategias logro convertirla en
cuestion”.® Aqui identificaremos los origenes del proceso de transformacion estructural
del “estado, atendiendo a los problemas a los que estas transformaciones intentan
responder.

Una vez identificada la definicion del problema y las caracteristicas del contexto en
el -que este problema se transforma en cuestion socialmente problematizada, nos
centraremos en el analisis de las fomas de posicion que asume el estado para resolver la

cuestion en el caso que nos ocupa. Atendemos a las posturas que asumieron diversas

3 o ot . . .

Este analisis contribuye a reconocer “el poder relativo de diversos actores, sus percepciones e
ideologia, la naturaleza de sus recursos, su capacidad de movilizacion, sus alianzas y conflictos y sus
estrategias de accion politica.”

10




agencias estatales participantes del proceso de privatizacion, las relaciones formales e
informales que entablan entre si y con actores no estatales y los recursos que se
despliegan, la capacidad que cada uno tiene de incidir sobre los acontecimientos, los
acuerdos y disputas que se producen y los intereses y objetivos que prevalecen en cada
una de las etapas como consecuencia de las estrategias de los actores. Este seguimiento
supone dos planos de analisis: un proceso social -en el que se concreta la relacion entre
estado y sociedad y otro proceso intraburocratico de reacomodamientos vy
reestru;:turaciones al interior del aparato del estado, que se¢ relaciona con el primero,
pero que tiene su especificidad. La articuacion de estos dos niveles es significativa para
abordar un altimo aspecto: los vinculos entre las nuevas formas institucionales (sus
alcances y limites, los recursos de que disponen, los problemas que enfrentan, los déficit
que sufren) y las nuevas relaciones entre estado, concesionarios y usuarios que resultan
de la privatizacion. En este punto nos interesa reflexionar acerca del modo en que se
constituyo el nuevo rol regulador del estado y acerca de las consecuencias que tiene esta
configuracion especifica. Trataremos de realizar una interpretacion de las modalidades y

aspectos especificos de la regulacion -qué tipo de aspectos quedan sometidos a

regulacion, con qué criterios se llevan adelante estas tareas, qué recursos cuentan los

organismos que participan de estas tareas- para responder a la pregunta acerca de la

logica a la que responden las practicas regulatorias.
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2. LA PRESTACION ESTATAL DE
SERVICIOS PUBLICOS. PROBLEMAS
CONCEPTUALES Y SOLUCIONES
HISTORICAS

2.1 LOS SERVICIOS FERROVIARIOS. DE LA CREACION A LA NACIONALIZACION

La historia de los servicios ferroviarios y de sus sucesivas transformaciones en
' Argentina ha sido escrita <<a la sombra>> de la historia del estado. En sus inicios
fue uno de los aspectos pafadigméticos de la unificacion del territorio y de la expansion
y diversificacion de la presencia del naciente estado nacional. Durante las décadas de
1860 y 1870 la red ferroviaria se extendio desde Buenos Aires hasta el conjunto de las
zonas agropecuarias mas importantes, al noroeste y oeste del pais, jugando un
importante papel en la configuracion territorial, la generalizacion de las relaciones
mercantiles y la adecuacion al modelo agroexportador, favoreciendo asi la
homogeneidad del espacio nacional bajo una racionalidad capitalista.

Si bien la extension de las trazas ferroviarias fue mayoritariamente resultado de
emprendimientos privados, fue central el auspicio estatal manifestado en un conjunto de
regulaciones y garantias.* Ya iniciado el siglo XX, cuando las manifestaciones de
agotamiento del modelo agroexportador obligaban a hallar equilibrios entre las
pretensiones de las empresas transportistas y las de los productores agropecuarios que
eran usuarios del ferrocarril, el estado modificé su modalidad de intervencion respecto
del servicio, tratando de fijar limites a la accion de las empresas del sector a través del
control de sus tarifas. La crisis de 1930 marco con claridad los limites de este patron de
acumulacion y condicion6 una reformulacion profunda de las relaciones entre el estado,
las empresas ferroviarias y los usuarios del ferrocarril. A lo largo de esta década, y en el
marco de una rapida expansion y diversificacion de la intervencion estatal directa en la
economia, se inicid una politica de nacionalizacion de inversiones britanicas, entre ellas

algunas lineas ferroviarias, que culminaria en 1947, con la adquisicion de toda la red a

“El Estado nacional se comprometia a expropiar y transferir a los concesionarios las tierras linderas a las
vias y se responsabilizaba ante los gobiernos provinciales y los usuarios del buen funcionamiento del

12
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. sus propietarios privados.’

La teoria econoémica justifica este tipo de intervencion estatal en la economia en la
existencia de fallas de mercado, o sea situaciones en las que el mercado es incapaz de

- proveer ciertos bienes de manera asignativamente eficiente. Los servicios publicos son
un ejemplo tipico de actividad en la que el mercado fracasa, porque su prestacion a
través de redes los convierte en monopolios naturales. [n el caso especifico de los
ferroca.rriles, los altos costos fijos de la infraestructura necesaria para que un tren pueda
correr bor las vias hacen que resulte ineficiente la existencia de competencia. Por otra
~parte, la importancia que tienen actividades tales como el transporte, las
- comunicaciones y la provision de energia en la estructuracion de la economia de una

sociedad los vuelve propensos a producir externalidades. Ademas, la existencia de

. “economias de densidad”, en funcién de las cuales el costo promedio de los servicios

tiende a reducirse al aumentar la cantidad consumida por unidad de espacio, hace que
un mismo servicio tenga precios muy diferentes en distintas zonas geograficas. Si en la
sociedad se considera meritorio el propdsito de mantener cierta equidad interpersonal
(v.g. igual precio por igual servicio) la organizacion descentralizada propia del mercado
no resulta adecuada (Coloma y Gerchunoff, 1992).

Pero la interpretacion de la ampliacion de los compromisos del estado y de la gestion
estatal de los servicios pablicos quedaria sesgado si la lectura se limita a estas nociones
microecondmicas. En otros términos, el analisis de la ampliacion de la actividad estatal
requiere tomar en cuenta el proceso historico de surgimiento y consolidacion de un

patron de acumulacion de capital basado en la produccion estandarizada de bienes
" destinados al consumo de los propios trabajadores. Sin negar la centralidad del mercado
como asignador de recursos en el corto plazo, se asumia la necesidad de mecanismos de
estimulo y cierta redistribucion de ingresos que fomentase el consumo masivo. En este
marco la accién del estado se orientd fundamentalmente a apuntalar la produccion y
sostener el pleno empleo a través de mecanismos de distribucion a favor de los salarios
y a mantener de una red de servicios colectivos (salud, educacion, transporte, agua
corriente, correos, electricidad, gas, etc.) que también suponen formas de redistribucion

de recursos, de socializacion de riesgos y responsabilidades, y que implicaron tanto una

servicio (Oszlak, 1980)
5. Existe una controversia de larga data acerca de si la nacionalizacion fue un acto de independencia

~econémica o una forma de rescatar a fracciones de capital en crisis, controversia sobre la que no corresponde

extenderse aqui, Para una exposicion de estas posturas se pueden consultar los conocidos trabajos de historia
del ferrocarril en Argentina de Ricardo Ortiz y Raul Scalabrini Ortiz.
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liberacion parcial de la dependencia del mercado y de las obligaciones familiares (Lukes

y Garca, 1999) como una descarga de parte del costo de reproducir la fuerza de trabajo

. que debia afrontar el capital.

Las expresiones institucional de estos equilibrios entre acumulacion de capital y

“reproduccion de la fuerza de trabajo fueron las variadas formas de amplacion del estado,

- -que incluyen tanto los Welfare States europeos como el New Deal norteamericano y las

formas particulares latinoamericanas, entre las que se cuenta la argentina.® Mas alla de

las particularidades, las politicas de los estados de bienestar hicieron posible un
* . crecimiento econdmico sin precedentes. A la vez, la ampliacion de las funciones del
" estado y el crecimiento de su aparato constituyeron no solo una plataforma de apoyo
._‘para' la actividad econdmica, sino también el fundamento para la difusion de una

) ideologia estatista justificatoria de la intervencion constante (Cabo Martin, 1986) y para

el surgimiento de visiones de armonia y de progreso indefinido que permanecieron
virtualmente incuestionadas mientras duré su eficacia.

En este proceso el estado se constituydo a la vez en prestador y -al menos
formalmente- en garante del acceso a los servicios por parte de todos los habitantes en
su calidad de ciudadanos. La emergencia de esta categoria de ciudadanos-consumidores
instituy6 una de las principales formas de vinculacion entre estado y sociedad y es uno
de los nucleos implicitos del debate actual acerca del nuevo rol que debera asumir el

estado una vez transferida la gestidn directa de los servicios publicos al sector privado.

'2.1.1 La gestion estatal de servicios piiblicos

La formalizacion normativa de este nuevo vinculo entre estado ampliado y sociedad
ﬁJe la extension del alcance de las actividades consideradas servicio publico. En su
ongen esta nocion se referia a las funciones monarquicas clasicas del estado (defensa,
justicia, policia). Al compas de la emergencia del estado-providencia se fue
transformando para abarcar la provision de servicios colectivos (salud, educacion) y las

grandes redes de infraestructura y servicios (correos, telecomunicaciones, transporte,

 Sla, especxﬁcxdad de las experiencias latinoamericanas de ampliacion del estado ha llevado a hablar de

" “versiones periféricas” de Estado de Bienestar (Thwaites Rey, Castillo, Lopez, 1995), cuyos rasgos
principales eran la intervencién estatal en el plano productivo y ¢l desarrollo de ciertas instituciones de
socializacion de la fuerza de trabajo a pesar de que la expansion estatal no resulté, como en los casos
europeos, en la compatibilizacién entre capitalismo y democracia sino que, por el contrario, se
caracterizaron por la inestabilidad politica y la alternancia entre regimenes politicos dictatoriales y
democriticos débiles.
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energia, recoleccion de residuos, agua y cloacas, etc.) (Lopez y Felder, 1996).

‘Desde un punto de vista juridico, el servicio piiblico alude a una finalidad de
satisfacer necesidades de interés general.” A partir de este objetivo se han formalizado
las dimensiones que conciernen a esta figura juridica. En primer término considera la
naturaleza de la actividad; seguidamente atiende al sujeto que lo presta (el estado o
terceros por su delegacion); el fin y el objeto (se trata de actividades que tienen por fin
satisfacer necesidades individuales de importancia colectiva mediante prestaciones
materiales, en especie, periddicas y sistematicas que constituyen el objeto esencial de
una concreta relacion juridica con el usuario) y, finalmente, el régimen que lo regula
(Sarmiento Garcia, 1999).

Aunque nuestro trabajo no se centra en la perspectiva juridica, nos interesa destacar
especialmente tres elementos que los juristas coinciden en asociar al compromiso estatal
con la vigencia del servicio pablico: se trata de los principios de igualdad, continuidad
y regularidad (Groisman, 1995). Estos principios pueden ser entendidos como parte del
reconocimiento politico de la centralidad' de las redes de servicios de infraestructura,
tanto para el funcionamiento de la economia como para la reproduccion de la fuerza de
trabajo. A la vez, este reconocimiento era el principio que sustentaba el compromiso
estatal de garantizar el acceso a los servicios.

En el caso especifico de Argentina, la gestion del conjunto de redes de servicios de

infraestructura fue uno de los rasgos del proceso de ampliacion del estado. La provision

~ estatal de servicios basicos constituyo parte de una estrategia destinada a sortear

‘obstaculos a a la industrializacion y a integrar a nuevos sectores sociales en el marco del

cambio del patrén de acumulacion de capital a que haciamos referencia mas arriba.

El intento de hallar equilibrios entre eficacia macroeconomica y cohesién social y
termitorial fue dando lugar a formas empresarias peculiares por sus modalidades de
organizacion, los rasgos de sus plantas de personal, su <<cultura empresaria>>, el tipo
de integracion horizontal y vertical de actividades y sus relaciones con la administracion
central, con los sindicatos de la actividad y con los usuarios, entre otros. En otros
términos, las empresas estatales que prestaban servicios de red operaban como un
instrumento de redistribucion que permitia formas de apoyo explicitas e implicitas a un
conjunto de sectores sociales fundamentalmente a través de las tarifas, las

contrataciones para la provision de insumos y la ampliacion de las plantas de

"Jeze asocia el servicio publico con la satisfaccion regular y continua de necesidades de interés general
por parte de los agentes publicos mediante un régimen juridico especial (Citado por Marafuschi, 1996).
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empleados.®

Ferrocarriles Argentinos habia sido un caso paradigmatico de esta logica basada en
la capacidad estatal de realizar inversiones y fijar niveles tarifarios que no
necesariamente guardaban relacién con los costos empresarios, sino que mas bien se
orientaban a lograr objetivos relacionados con el apoyo a la acumulacion de capital y la
legitimacion. La fijacion de tarifas de manera incongruente con la estructura de costos
de la actividad y la consecuente imposibilidad de solventar la produccion del servicio ha
sido uno de los aspectos que mas atencion académica y politica ha generado. La
literatura atribuye a esta insuficiencia de recursos -y explicita o implicitamente a la
ausencia de voluntad o capacidad politica para imponer niveles tarifarios acordes con
estos costos- la inviabilidad de la gestion estatal de las empresas de servicios. En esta
linea, algunos autores sefialan que en Argentina la politica de precios de los servicios se
habia transformado en un instrumento de regulacion macroecondmica y especialmente
durante las décadas de los ‘70 y ‘80 en una pieza de las estrategias anti-inflacionarias, lo
cual hizo que muchas veces las tarifas se fijaran para hacer que su incremento impactara
lo menos posible sobre los indices de precios (Coloma y Gerchunoff, 1992). Debido a
decisiones gubernamentales, estas empresas trabajaban la mayor parte del tiempo con
pérdidas y sin decidir autonomamente las cantidades producidas: dados los costos,
subsidiaban a diversos sectores de la sociedad a través de las tarifas (Gerchunoff y
Visintini, 1990).

Si bien el desbalance es innegable desde el punto de vista de la microeconomia

.empresaria, no se convirtié en un diagndstico de la crisis de gestion estatal sino hasta

mediados de la década de los ‘70, cuando, por diversas razones se agudizaron los
problemas planteados por la prestacion estatal de servicios publicos haciendo que la
perspectiva privatizadora se transformara en una opcion verosimil de resolucion de

éstos.

~~ ®¥er, entre otros, Coloma y Gerchunoff (1992) Boneo (1984), Carciofi (1990).
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3. EL CUESTIONAMIENTO DE LA
ACCION ESTATAL. LA SOLUCION
PRIVATIZADORA

2 ' urante 1a década del *70 las instituciones estatales de buena parte de los paises

capitalistas.enfrentaban serias dificultades de financiamiento que trababan su rol

mediador del conflicto social. A su vez, estas dificultades eran una sefial de los limites

de la modalidad de accion del estado que se habia ido consolidando desde la segunda

~ posguerra.

~ La garantia estatal de acceso a bienes y servicios para todos los habitantes habia
permitido transformar reivindicaciones politicas en derechos. De este modo, el proceso
de asignacion de recursos inherentes a este esquema aparecia autonomizado de la

naturaleza capitalista de la sociedad, que no parecia poner limites a la pluralidad de

- demandas. Desde el estado no se hacia demasiado para interferir en estas presiones,

logrando de este modo la apariencia de una instancia frente a la cual se diluian las
diferencias inherentes a la ubicacion en la estructura social (Macpherson, 1991). Pero en
la medida en que las demandas satisfechas no hacian sino ampliar el horizonte de

demanda, la dindmica del procesamiento estatal de demandas tenia por resultado un

.estado cada vez mas costoso y mas inefectivo para canalizar y neutralizar el descontento

social, a la vez que crecientemente incompatible con la logica capitalista de la sociedad
de la que forma parte (Capella, 1997).
En Argentina, la temprana expresion del agotamiento de esta forma de estado fue el

quiebre institucional producido en 1976. Mientras se instalaba en la agenda publica el

“cuestionamiento al rol empresario del estado y la necesidad de avanzar hacia un estado

subsidiario, como parte de un programa de reestructuracion integral de la organizacion
de la sociedad’, se generalizaron los mecanismos de subsidio a fracciones de capital a
través de grandes obras, privatizaciones periféricas, toma de créditos externos que
convirtieron a las empresas publicas en instrumentos clave de una estrategia de apoyo al

desarrollo de los grupos economicos (Oszlak, 1994).

Sobre este tema son cldsicos los trabajos de Azpiazu, Basualdo y Khavisse (1986) y Schvarzer (1986).
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.+ El discurso privatista de la dictadura militar no se tradujo en un achicamiento del

tamafio del aparato. estatal ni resulto en reduccion de gastos o mayor eficiencia en la

‘gestion. Sin embargo, los resultados de este periodo fueron significativos en términos de

“la creacion de un consenso generalizado sobre la necesidad de reducir el tamario y las

- " funciones del Estado, especialmente las referidas al manejo de empresas [pese a que]

‘no'llegamos a lograr plenamente los objetivos que nos habiamos propuesto” como lo

afirmaba el entonces ministro de Economia y protagonista dc esta estrategia, Martinez

“de Hoz "
. - Asi, este momento marcé un hito en la transformacion de las instituciones estatales

" en -espacio de valorizacion de fracciones de capital favorecidas por distintos

‘mecanismos de subsidio y transferencia de recursos. Para las empresas publicas, el saldo

. . de'la época fue una vinculacion mas estrecha con las firmas proveedoras de bienes y

‘servicios, la tercerizaciéon de parte de sus actividades, el deterioro de sus capacidades
. ‘técnicas y organizativas y el fuerte endeudamiento externo, factores que en conjunto

* isignaron la irreversibilidad de su crisis financiera y de gestion.

Con la reinstauracion de la democracia en 1983, el gobierno del Dr. Rail Alfonsin

‘planted la necesidad de democratizar y hacer transparente la administracion, en aras de

~corregir el desbalance de poder producido por la dictadura. En ese momento era

-generalizada la idea de que los problemas de la administracion publica eran

consecuencia de los yerros del gobierno militar y que podian subsanarse redefiniendo
las orientaciones politicas del aparato estatal. Se afirmaba la voluntad de mantener en la

.Orbita estatal a las empresas prestadoras de servicios piiblicos esenciales.!' Sin embargo,

los intentos de racionalizacion tuvieron resultados desalentadores, jaqueados por una

'situacidn macroeconémica critica, por restricciones presupuestarias crecientes y por la

.irresolucion del problema del endeudamiento externo. A la vez, estas dificultades

- contribuyeron a revertir las expectativas de mejorar el desempefio de las empresas

publicas y la calidad de los servicios. En el marco del Plan Austral'? se transfirieron los
intereses de la deuda de las empresas publicas al Tesoro Nacional, pero se les restringio
el apoyo financiero y de esta forma se acelerd su descapitalizacion y deterioro. Para la

misma época se empezaron a explorar opciones de participacion del capital privado en

1%Bases para una economia moderna, 1976-1980, citado por Schvartzer (1986).
“"Decreto 414, 30-1-84.

12E] reemplazo del ministro de Economia Bernardo Grinspun por Juan Sourrouille en 1985 y la posterior
implementacién de este plan de estabilizacion expreso el abandono de las intenciones de superar la crisis
econémica mediante la rectificacion de los errores cometidos por la dictadura.
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la gestion de algunos servicios publicos. En el caso especifico de los ferrocarriles, el

‘proyecto de reestructuracion elaborado por el Ministerio de Obras y Servicios Publicos

recortaba las atribuciones de la empresa a la prestacion del servicio suburbano de
pasajeros y al control del trafico. Se constituirian otras dos empresas que explotarian el

servicio de cargas y el interurbano de pasajeros. No se venderian los activos, y se

‘trataria de lograr el aporte de capital por parte de empresarios a quienes se les ofrecia

asociarse a la explotacion del servicio. Ferrocarriles Argentinos contribuiria a las nuevas
sociedades con el material rodante, arrendaria el uso de las vias y cobraria por el
mantenimiento del material rodante (Arango, 1990). Este plan, como el resto de las
propuestas de privatizacion de empresas publicas no llegd a concretarse, tanto por el
escaso interés demostrado por los empresarios como por la resistencia politica y
gremial. Sin embargo, el problema de la ineficacia del estado y su responsabilidad por la
crisis se instal6 como un tema clave de la agenda de cuestiones socialmente vigentes y

dio lugar a diagnodsticos segin los cuales la ineficiencia y el costo excesivo de la

“burocracia eran el origen tanto de la baja calidad de las prestaciones como de la

inestabilidad macroecondmica, evidenciada en una inflacion creciente. A partir de estos
diagnosticos, comenzaron a perfilarse como opciones de politica estatal expresiones
ideologicas que habian atribuido al estado -en particular a su tamafio- la responsabilidad

por los males econémicos y que habian sido minoritarias durante décadas.

3.1 DE QUE HABLAMOS CUANDO HABLAMOS DE PRIVATIZACION. ALGUNAS
ACLARACIONES IMPRESCINDIBLES PARA SEGUIR

A partir de la década de los 70 y "80, la privatizacion de activos piblicos se presento
como la solucién radical frente a los problemas de la gestion estatal y a los magros
resultados de las estrategias mas tradicionales de racionalizacion y fue una politica
masivamente adoptada para responder a la crisis de las modalidades de intervencion del
estado en el marco de los esquemas de bienestar. Desde este punto de vista, no se trata
de enfrentar las <<patologias burocraticas>> mediante la reforma de las estructuras,
funciones, normas y actitudes burocraticas, sino de dejar actuar a las fuerzas del
mercado a las que se les atribuyen virtudes de eficiencia, innovacion y posibilidad de
elegir entre opciones diversas (Haque, 1996).

En términos genéricos la privatizacion puede definirse como la transferencia de

activos y servicios de manos publicas a privadas. Esta amplia nocion incluye un rango
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' d'é '»modalidades y criterios referidos al tipo de actividades que se transfieren (empresas
mdustnales o de servicios, en mercados competitivos o en situacion de monopolio
v_natural) los destinatarios que los recibiran (pequefios propietarios o grandes grupos
' econérmcos capitales nacionales o externos) y las formas elegidas para hacerlo (venta
- . . ~'de-acciones, venta total, gerenciamiento, concesiones, ventas directas, licitaciones)

"f’(Thwaltes Rey, 1994). También supone una variedad considerable en los resultados que

RN ‘explicita o implicitamente se pretende alcanzar, entre éstos el tipo y grado de cambios
L iquese introducen en las responsabilidades y el gasto estatales. Los objetivos usualmente
_ngp]icitos para justificar la privatizacion de activos publicos refieren al

" "perfeccionamiento del rendimiento economico de los activos afectados; la

S idespolitizacion de las decisiones economicas; la generacion de recursos para el
presupuesto publico; la reduccién de los desembolsos publicos, de las exigencias
Jimpositivas y de endeudamiento; la reduccion del poder de los sindicatos del sector
pubhco la promocion del capitalismo popular mediante el mas amplio reparto de

" activos a través de la venta de acciones al publico (Moharir, 1989).

En funcion de algunos de estos objetivos es posible reconocer un conjunto de

- preocupac:ones estrechamente ligadas con los condicionantes impuestos por el contexto

o hlsténco En América Latina en general, y en Argentina en particular, cobraron especial
_relevancia propositos relacionados con la necesidad de sortear la crisis en la que estaban ‘

sumidos estos paises.

. ‘Hacia fines de la década de los 80 la estrechez fiscal aparecia como un factor de

dgﬁ#ﬁbro de los servicios virtualmente imposible de eludir. La falta de recursos impedia

qﬁe." el estado realizar inversiones necesarias para mejorar su funcionamiento.

- ,"'Especiﬁcamente en el caso de ferrocarriles se explicaba que la ineficiencia organizativa

y la obsolescencia de la infraestructura y de los materiales ferroviarios se tornaban un

) K .problema irresoluble en razéon de la imposibilidad del estado de encarar la
- v | x'modemi‘zacién, asi como de seguir financiando el déficit (Menem, Dromi, 1990).

Segun el diagnostico oficial del momento la ineficiencia de las empresas estatales

“ constituia una de las causas principales de la crisis y su privatizacion era la <<solucion

de fondo>> necesaria para enfrentar la critica situacion imperante y reordenar la

economia.”® Cuanta mas velocidad se imprimiera a la privatizacién, mas rapido se

'3,3,Ca(cioﬁ (1990) desarrolla la diferencia entre estabilizacién y reforma estructural de los sistemas que
integran el Estado. Por su parte, Schvartzer (1993) explica que pese a que no existe un vinculo necesario
entre reforma estructural y equilibrio macroeconémico, éste se constituye gracias a los lazos entre
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vados-del endeudamwnto externo."* Por otra, la situacion de quiebra ﬁnanciera del

pub co'req eria: atraer capitales privados que, ademas de contribuir al logro de la :
lldad rhacroeconomlca- en el plano especifico de la prestacion de los servicios,
tman llevar‘ adelante planes de inversion considerados impostergables. A la vez,
a conﬁaniaf‘ de los inversores requeria dar muestras de compromiso con el
(elol"lxberal en‘.auge En consecuencia; la politica de pr1vat1zac1on era uno de los
.destmados a generar credibilidad politica y condiciones favorables para posibles |

res~-Enr= consecuenc1a, la urgencia gubernamental originada en “la necesidad

cadeb hacer comprender a la comunidad local y extranjera la voluntad de alcanzar
I transformaczon Slendo mds importante concluir el proceso ‘que desarrollar

amente ‘todo los instrumentos” (Makon 1994)15 no puede d1soclarse de la

1zac1on ‘con’ a sahda de la crisis y con la renovacion de la confianza politica

era 'icon51derab1emente y otorgaran gran peso a este tipo de visiones centradas en

ematlcas sectonales en forma prioritaria (Miiller, 1994).

lmeaf con este tipo de arg111mentos la Ley 23.696 de Reforma del Estado
da en 1989 destacaba “la carenc:a de recursos” y el notorio deterioro de las
esas publlcas “mal admmlstradas con “cuadros economlco—ﬁnanczeros graves”,
Efi t acumulados Y ~crecientes”. 'y “servicios ineficientes”. De acuerdo con el‘
ostlco que hama el entonces ministro de Obras Publicas, Roberto Dromi (1997)

_conducma'la primera etapa del proceso de transferencia de activos publicos, las -

mén, reducmén del déﬁcxt publico y estabilidad que permeaban el imaginario colectivo y que
rminaron el masivo consenso logrado por estas politicas. ‘
+si bien ¢s cierto que la venta de activos publicos permite cubrir provisionalmente los déficits fi scalcs
m‘amnentar Ia carga impositiva, utilizar las privatizaciones para financiar gastos corrientes es lo mismo
ue ‘obtener préstamos; con o cual solo se posterga pero no se elimina la necesidad de ajustes fiscales
atiaros (Devlin, 1993);

.sMarcos Makon se desempenaba como Subsecretario de Presupuesto de la Secretaria de Hacienda del

upacmnes ﬁde- rden fiscal, en cuyo marco dificilmente pudieran cont_emplarse .




empresas estatales eran el sector mas critico que demandaba al estado “un gran esfuerzo
JSinanciero”. Al amparo de este diagnostico, la gravedad de la crisis se convirtié en el
' factor que legitimaba la celeridad en los traspasos.

Sin embargo estos objetivos no fueron los Ginicos que participaban de la definicion
del problema de las empresas piiblicas ni de los diagnosticos para responder a él. En
consecuencia, limitar la interpretacion a los objetivos economicos y politicos de corto
plazo puede opacar la magnitud y el alcance temporal de las transformaciones
involucradas en la privatizacion de los servicios ptblicos iniciada en 1989.

A la par de los condicionamientos coyunturales, aparecian también dimensiones de
tipo técnico e ideolégico que, con distintos fundamentos, fueron delineando criterios
normativos sobre los limites deseables de la actividad estatal.

Por una parte, la privatizacion se asocia a un conjunto de nociones que podemos
calificar como perspectivas técnicas inspiradas en la microeconomia, que presentan a
la transferencia al sector privado como un instrumento para mejorar el funcionamiento
de las prestaciones. En general, atribuyen las deficiencias en la gestion de las empresas
publicas a la falta de claridad en la definicion de los objetivos empresarios y a la falta de
incentivos para la obtencion de beneficios.'® La privatizacion se presenta entonces como
una respuesta técnica a vicios que hacen casi inevitable la mala asignacion de los
recursos (ineficiencia) y mala calidad de los servicios prestados (ineficacia). Como

~ contrapartida, se acepta que las empresas privadas tienen mayores incentivos para la
- busqueda de la eficiencia, y, consecuentemente, la transferencia de las empresas
. redundaria casi inmediatamente en una mejora de la organizacion y de la calidad de las
prestaciones. A la vez, la gestion privada generaria una asignacion de responsabilidades
mas transparente: mientras los propietarios y agentes privados se centran en lograr una
asignacion de los recursos lo mas racional posible desde el punto de vista economico, el
estado tiene como Unico objetivo resguardar contra las consecuencias no deseadas de la
distribucion de recursos vigente. Entonces, la declinacion de la responsabilidad estatal
no soOlo permitiria mejorar el funcionamiento de los servicios, sino que el
funcionamiento de la propia administracion publica se veria beneficiado mediante la

declinacion de su responsabilidad respecto de algunas actividades (Feingenbaum y

Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos.

*Torre y Gerchunoff (1988) expresan esta postura cuando explican que las empresas piiblicas, al no estar
obligadas a obtener beneficios, carecen de incentivos para minimizar costos a través del aumento de la
eficiencia productiva. Para una discusion de los problemas de definicion de la eficiencia y de los objetivos
de las empresas publicas ver Boneo (1984).

22




- Henig, 1994).

¥ . "En laAp'resentac‘i()n politica de las privatizaciones se apelaba a estos argumentos
cuando se afirmaba que “la privatizacion no es un fin en si mismo, sino que constituye
‘un medio para lograr un fin, una herramienta de trabajo que en si misma no es buena
ni mala, sino neutra”."’

En los fundamentos de la Reforma del Estado se exhibia especificamente a la
empresa Ferrocarriles Argentinos como “el ¢jemplo que mejor expresa el déficit y la
ineﬁcie;rcia” (Menem y Dromi, 1990). Se diagnosticaron fallas en la organizacion
empresaria que suponian una estructura de costos imposible de sostener con ingresos
prdpios y que obligaban a un apoyo permanente del Tesoro Nacional. A esto se
agregaba la obsolescencia de la infraestructura y los materiales y la imposibilidad del
. _estado, tanto de encarar la modernizacion como de seguir financiando el déficit. La falta
de aportes del Tesoro para el mantenimiento agravaba su deterioro y requeria mayores
recursos. Desde esta perspectiva el desequilibrio econémico de la propia empresa y los
problemas fiscales que se le asocian respondian a criterios erroneos de gestion que
.tipicémente se producen en el estado y que impiden un uso racional de los recursos. La
privatizacion es, entonces, el instrumento orientado a resolver este tipo de problemas.

Algunas de estas dimensiones se expresan en la sancion del Decreto 666/89'% que
_‘;éstablecié medidas coyunturales destinadas a “racionalizar gastos y disminuir las
necesidades de financiamiento”, incrementando los ingresos, revisando. los planes de
- inversion y limitando las frecuencias de los servicios de pasajeros, tanto urbanos como
interurbanos. Con un alcance temporal mayor proponia medidas destinadas a “aumentar
la participacion modo ferroviario en el trdfico carga y pasajeros” para lo cual se
encararia un plan de recuperacion empresaria con participacion de capitales privados.
Disponia especificamente la concesion del ramal Delta-Borges, el corredor Rosario-
-Bahia Blanca, los servicios Buenos Aires-Mar del Plata, Buenos Aires-Rosario y otros
corredores secundarios, ademas de abrir paso a la inversion privada en algunas
actividades colaterales.’” En funcion de los lineamientos mencionados, se facultaba al
Ministerio de Obras y Servicios Publicos, en su caracter de autoridad de aplicacion, a

subdividir la red y preparar los pliegos de convocatoria a licitacion publica para

"Discurso del Senador Eduardo Menem en apoyo del proyecto oficial. Diario de Sesiones de la Camara
de Senadores de Ia Nacién, 26/27 de julio de 1989. Citado por lazzeta (1997).

18 Se trata de uno de los decretos-planes anexos a la Ley de Reforma del Estado, de ejecucion de las
disposiciones de ésta para Ferrocarriles Argentinos.

®Estas son expendio de boletos, servicio de encomiendas, mantenimiento y provision de equipos.
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ndé del ‘supuesto de ineficiencia estatal en que se apoyan estas
césd -de implementacion en el que el propio respohsable de los
be 1' ar - adelante las politicas correctivas no estaria exento de dificuitades.
mprom1so de los maximos niveles politicos con la estrategia prwatlzadora
1a, (ntonces la posibilidad de eludir las tipicas trabas de la gestion burocratlca

sta voluntad fundante se trataria de especificar las condiclones bajo las cuales las

'tas henamlentas de prlvatlzacmn funcionarian mejor.

En estrecha relac1on con la elusion de la discusion acerca de los fines, se deja

'ta.mblen la problematxca de la reasignacion de costos y beneficios entre distintos -

Upos: 'socmles mducxdos por el recorte del aparato estatal.”’

sea que los argumentos relacionados con la ineficiencia de la gestion estatal teman |
lerte:asidero en el funcionamiento de las empresas piiblicas y las manifiestaciones de -
isis 'e‘ran‘irvldudables, estos criterios no fueron los Unicos esgrimidos inicialmente -
\{alidarf‘la transferencia de los servicios al sector privado ni serian la tGnica
cupaclon que predominaria en estos procesos. |
propuestas de privatizacion no necesariamente han sido ajenas a la discusion
rca de fines y Qpcmnes valorativas a alcanzar a través de su instrumentacion. Desde
‘ ’, ados de la década de los *70 habian cobrado auge perspectivas que entendian que

‘cbmpromisos' politicos del estado de bienestar habian generado expectativas

,luzarse para superar la crisis de gobemab:hdad en la que el sxstema estaba sumido

azzetta "(1997) trata; extensamente la forma [no técnica] en que opera el discurso que limita la
¢ion a.una;cuéstion técnica. El autor afirma que en el caso argentino, presentar la privatizacion .-
,'ca solucién” restringio el debate a los medios y dejo fuera los fines. A51 la dlscus1()n sobre la
cién . del’ rol‘del Estado se encauza en un sentido que aparece como “necesario”, cuando no
table” "Sin ‘embargo, para el caso especifico de los ferrocarriles esta afirmacion deberia
e, en la medida en que se hacen explicitos un conjunto de objetivos no técnicos a lo-largo de
)s:procesos de transferencia de los servicios.
eliconjunto de trabajos que hacen referencia a la especificidad de la burocracia estatal podemos citar a -
GSzlak (1984) que sefiala que ademas del cumplimiento de fines de interés general -habitualmente
: xpresados en los-objetivos formales del Estado, la burocracia cumple un rol sectorial en la defensa de
.#:Sus  propios intereses como sector y un rol mediador a través del cual articula intereses de los sectores
_‘econémicamente dominantes. La conjuncién de estos tres roles da por resultado la lucha politica
alrededor de Ia asignacion de recursos entre actores portadores de intereses conflictivos y contradictorios.
- En consecuencia la actividad de las agencias burocrticas -y de las empresas publicas entre ellas- se-
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(Dubiel, 1993).

Segin el diagnostico neoconservador, la crisis que afectaba crecientemente a las

“economias capitalistas tenia su origen en la sobrecarga de demandas sobre el estado,

el cual carecia de los recursos para hacer frente a estas demandas. Por otra parte, la
satisfaccion estatal de las demandas contribuia a desalentar el esfuerzo personal y a
generar una cultura caracterizada por lazos de dependencia, en la que los ciudadanos
quedaban reducidos al papel de clientes de la tutela burocratica. El diagnostico de la
crisis en términos de sobrecarga de demandas y la resolucion de la misma a través de la
limitacion de éstas constituyd un constructo ideologico eficaz para asimilar el
comportamiento social a la definicion (Peek, 1997) en la medida en que se erigi6 como
una orientacion de la ofensiva politica contra los espacios de conflictividad social que
eran propios de la forma de articulacion social encarnada en el estado de bienestar.

De acuerdo con este diagnostico, la salida de la crisis vendria de la mano de la
limitacioén de la responsabilidad estatal por la provision de bienes y servicios y de la
consecuente expansion del ambito de accion del mercado. La estrategia de
transformacion suponia redefinir el umbral de necesidades que legitimamente debian ser
respondidas por el gobierno (Huntington, Crozier y Watanuki, 1973) y fortalecer la
autoridad estatal para mantener el orden y restringir el poder de demanda que tenian
ciertos ciertos grupos (los sindicatos por ejemplo).

La apertura al mercado seria la forma de revertir definitivamente la crisis de
<<gobernabilidad>> en la que estaba sumido el estado al haber invadido la esfera de
accion <<naturalmente>> privada y pondria fin al uso irresponsable e indisciplinado de
los servicios publicos que habia arraigado a la sombra del paternalismo estatal, al
instalar un sistema de premios y castigos en el que obtendrian mejores resultados
quienes actuaran con sentido de la responsabilidad (Kamerman y Kahn, 1993)%
Lograria ademas evitar los efectos deslegitimadores del funcionamiento de los servicios
por debajo de las expectativas de los usuarios porque en la medida en que los problemas

~ de prestacion de servicios quedan fuera de la esfera publica se reordenan las demandas
de la sociedad, se redefinen derechos, formas de relacion entre grupos sociales vy,

consecuentemente, se reconfiguran los limites de la politica (Schamis, 1996).

engarza dindmicamente con las relaciones entre estos actores.

2F) caso de servicios ferroviarios urbanos es paradigmético en este sentido. Se calculaba que entre un 30%
y 40% de los usuarios evadian el pago de los pasajes (FEMESA, 1993). Mas all4 de los juicios de valor que
puedan emitirse acerca de la opacidad de este mecanismo, no es ni mas ni menos que una modalidad de
subsidio a los usuarios y, en términos mis generales, funciondé como un ingrediente mas del salario indirecto
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En sintonia con los postulados ideologicos neoconservadores, la Reforma del Estado
iniciada en 1989 atribuia el estancamiento y la declinacion a la extralimitacion de las
funciones estatales que habia resultado en un “avasallamiento estatal a la libertad
inidividual y social...”, [en un] “Estado [que} ahoga y asfixia al individuo y a la
comunidad, provocando la indiferencia y la apatia respecto del destino comun...”. A
renglon seguido se definia el rol estatal <<deseable>>, sefialando que “la iniciativa
privada deberia absorber todas aquellas aclividades en el campo de los servicios
publicos y actividades industriales y comerciales, colaborando con la administracion
publica en la consecucién del bien comin” (Dromi, 1989). Para que esto fuera posible
el estado deberia abrir paso a la “la libre iniciativa privada [que] es la fuerza que
posibilita la produccion y el intercambio”. La privatizacion de las empresas publicas era
uno de los instrumentos que permitiria revertir el agotamiento del estado “como
empresa estatal, como instrumento de crecimiento y de disiribucion [que] absorbio la
capacidad de iniciativa, de creatividad, de participacion y de responsabilidad del
individuo y de las organizaciones sociales”. El principio de subsidiariedad “..rescata
la autonomia de los diversos grupos sociales y del individuo [y] ordena al Estado que
respete las organizaciones sociales y la justa libertad de accion de los individuos...”
(Menem, Dromi, 1990).

En sintesis, la presentacion de la estrategia privatizadora incluia tanto
preocupaciones econdmicas y politicas coyunturales, como dimensiones técnicas
relativas a los problemas de gestion empresaria y opciones ideologicas respecto de los
contornos deseables entre lo publico y lo privado. En el contexto historico de la crisis
hiperinflacionaria, la necesidad de estabilizar rapidamente la economia y retomar la
<<pormalidad>> actué como catalizador de discursos mas o menos estructurados acerca
de las razones de la crisis, la ineficiencia de los servicios puablicos y los limites
deseables de la actividad estatal.

La multiplicidad de significados y niveles de analisis no significa que la
privatizacién sea meramente un mix ecléctico de aspectos, sino que es un proceso
politico que encuentra coherencia a partir del reconocimiento de su caracter de
estrategia politica (Thwaites Rey, 1994) en la que se articulan de manera especifica los
distintos diagnosticos y soluciones involucrados en la opcion privatizadora. Reconocer

las trama que articula estas dimensiones de distinto origen permite dotar de coherencia a

de la gran masa de trabajadores que se trasladaban cotidianamente dentro del conurbano bonaerense.
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- la <<imagen de caleidoscopio>> en permanente movimiento que constituye el proceso
de privatizacion de los ferrocarriles a la vez que resulta un indicador de la complejidad

qué tendria la transferencia al sector privado.

Hablar de una estrategia politica supone que las tomas de posicion de los actores

involucrados tienen consecuencias para el funcionamiento de los servicios que
trascienden los aspectos exclusivamente funcionales. En el proceso por el cual el estado .
delega las tareas de prestacion de los servicios ferroviarios y asume las de control de los -'j
prestadores privados, se redefinen equilibrios entre calidad, accesibilidad, rentabilidad,
planificacion a largo plazo de una manera que, lejos de ser aleatoria, expresa relaciones
de fuerza entre actores que pugnan por imponer diagnosticos y soluciones y que
capacidades variables de hacerlos valer (Thwaites Rey, 1995).
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4. LA ARDUA MARCHA DE LAS
TRANSFERENCIAS

L . as formulaciones iniciales acerca de la crisis empresaria y de los beneficios de
la privatizacion marca algunos rumbos pero no permiten anticipar la magnitud de
la reestructuracion de los ferrocarriles que se terminaria concretando. El caracter de
estrategia politica a que nos referiamos mas arriba implica, por una parte, que la
implementacion de las transferencias al sector privado constituye una de las claves del
proceso, ya que en ella se van alcanzando acuerdos y soluciones parciales a conflictos
que se suscitan en cada etapa. De este modo, lejos de ser una operacionalizacién de una
decision politica previa, constituye parte del proceso de elaboracion de la politica
(Lindblom, 1991) y, por lo tanto, no esta exenta de conflictos y oposiciones por parte de
diferentes actores. En consecuencia el analisis de las sucesivas acciones a través de las
cuales se ejecuta la politica de privatizaciones -0 en otros términos las formas
especificas de concrecion de la transferencia de ferrocarriles- tienen desde este punto de
vista una importancia asimilable a estas primeras definicioncs.

Para evitar el riesgo de atribuir los aspectos problematicos del proceso de
' privatizacion a <<desvios>> que se producen en la etapa de implementacion, como
resultado de la incapacidad de la burocracia; la permeabilidad a la injerencia de
presiones politicas o los errores de formulacion, consideramos fundamental tener en
cuenta que la intervencion estatal frente a la crisis del servicio ferroviario involucra una
dimension temporal durante la cual participan un conjunto de organizaciones estatales y
de actores no estatales y se suceden condicionamientos que signaran las prioridades en
cada etapa de la reforma del estado. Por lo tanto, reconocer el peso que adquieren las
diversas razones y definiciones en la secuencia de decisiones y procedimientos
mediante los cuales se materializa la politica estatal de reestructuracion de los
ferrocarriles permite interpretar las variaciones ocurridas en el transcurso del proceso
privatizador e identificar ciertas orientaciones que resultan predominantes y que pueden

aportar al debate acerca de su racionalidad y sus resultados.?

2La complejidad del conjunto de lineas de argumentacion que justifican la privatizacién de los servicios
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Segun veremos a continuacion, el apremiante <<desorden econoémico y social>> que
 habia constituido el resorte de la opcion privatizadora, también signaria la dinamica y el
o orden -de prioridades tanto del proceso privatizador, como de los escenarios post-

.r‘pnvatlzacwn ain mucho después de que hubieran desaparecido las manifestaciones

L agUdas de crisis. Sin embargo, a medida que distintos actores se fueron involucrando —
voluntaria u obligadamente- en la transferencia de los servicios al sector privado se
S fueron poniendo en juego otras prioridades que no siempre fueron coherentes con el

. resguardo de la estabilidad economica.

Una de las primeras medidas de ejecucion de la privatizacion de los ferrocarriles es
1a opcion por la concesion integral segun la cual el estado mantendria la propiedad de

- :la infraestructura y el material entregado y el concesionario se haria cargo integramente

V:'Q:'deliiﬁmcionamiento del sector (explotacion comercial, operacion de trenes, atencion de
estaciones, mantenimiento del material y la infraestructura y demas actividades
‘ pomplementarias).” La dificultad de establecer el valor de los activos ferroviarios,
L iintimamente ligados al uso que se les dé, sumada a una dudosa ecuacion entre el precio
R de los bienes de la empresa y las posibilidades de recupero del capital condicionaron la
transferencia del servicio a través de esta modalidad.
- Una consecuencia inmediata de esta modalidad de privatizacion es que, a diferencia
‘«de‘l.os casos de otras grandes empresas publicas, la privatizacion de los ferrocarriles no
‘representd ingresos de magnitud para las arcas fiscales. En cambio, el estado recibiria
' ;'~. " un canon mensual por el uso de los bienes durante todo el periodo de concesion y
' :engrosaria su patrimonio con las inversiones realizadas por los operadores privados.
* Desde el punto de vista de la gestion del servicio esta modalidad de transferencia

. -permite delegar responsabilidades por la toma de decisiones en materia de organizacion,

... ", poblicos obliga a aclarar que, aunque no es nuestro propésito realizar un anilisis de discurso, la
e reécomstruccion del proceso de privatizacion debe necesariamente atender tanto a las dimensiones que
" fueron dando forma a los procesos especificos, como a los argumentos que legitimaron las politicas
seguidas. En otros, terminos, ademas de identificar el peso que pudieran tener los objetivos explicitos es
necesario reconocer las razones y condicionamientos implicitos en las tomas de posicion de los actores
estatales, cuyo incidencia en las soluciones a las cuestiones que se vayan planteando es considerable.
24Aunque Ia concesién no es una privatizacion en sentido estricto -ya que no cambia el caricter de la
propiedad de los bienes concedidos- en Ia medida en que abre paso a la actividad del sector privado en
areas que eran de exclusiva injerencia estatal, las estrategias de rcforma del Estado incluyeron la
concesion dentro del concepto general de privatizacion. En teoria. la concesion del derecho exclusivo a
prestar un servicio en determinadas dreas geograficas a través de contratos por plazos predeterminados
logra introducir cierta competencia en actividades que son monopolios naturales al permitir que el
concedente se apropie de parte de las rentas monopdlicas del mercado haciendo competir a los potenciales
operadores por obtener la concesion en cuestion. Estas rentas podrian pasar al propio estado a través de
un canon y/o beneficiar a los usuarios a través de menores tarifas. Para un analisis de este mecanismo ver
Vickers y Yarrow (1991) y Coloma y Gerchunoff (1992).
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personal y asignacidn de recursos que, dentro de los limites impuestos por las
obligaciones contractuales, pasan a ser facultad de la empresa concesionaria durante el
periodo de la concesion. Inicialmente este plazo se fijo en treinta afios para los casos de
los servicios de cargas. De aqui se desprende otra consecuencia de mayor alcance de la
modalidad elegida: la concesion supone un contrato de largo plazo entre estado y
concesionario que contempla la necesidad de revalida periodica de la concesion, el
cambio de concesionario o la eventual devolucion de la empresa al estado y, por lo
tanto, requiere recaudos para evitar los efectos traumaticos de estas posibilidades.

Los concesionarios serian seleccionados mediante licitacion puablica nacional e
internacional en la que se evaluaria tanto la propuesta técnica como economica de los
oferentes. Los consorcios interesados debian contar con la participacion de un operador
técnico con experiencia en ferrocarriles y estar integrados en parte por capitales locales.
El estado se reservaria un porcentaje del capital social, que no generaria la obligacion de
cubrir ampliaciones de capital. El personal de ferrocarriles también participaria de la
sociedad. Ambos tendrian derecho, en su caracter de socios, de integrar €l directorio de
las empresas.

Cuando se estaban implementando las primeras convocatorias al sector privado
trascendié un proyecto del ministro de Obras y Servicios Publicos, José R. Dromi que
sustentaba el criterio de mantener solo “los servicios que pudieran demostrar su validez
economica excluyendo la participacion del Estado como fuente de subsidios”. Sobre la
base de un diagnéstico que describia la situacion de la empresa como cadtica y
destacaba las importantes necesidades de financiamiento proponia la concesion del
conjunto de los servicios interurbanos de cargas, el cierre de casi todas las lineas de
pasajeros de larga distancia, la concesion de los ramales suburbanos de pasajeros, el
‘cierre de talleres y la venta de los inmuebles de FFAA % En esta propuesta comenzaban
a prevalecer criterios estrictamente fiscales por sobre aquellos relativos la revitalizacion
del transporte ferroviario y de mejora de la calidad de los servicios que se habian
planteado en el marco de la sancion de 1a Ley de Reforma del Estado.

Con este mismo criterio, un conjunto de decretos sancionados en enero de 1990 daba
inicio a la instrumentacion del redimensionamiento empresario. Para “lograr una fuerte
disminucion de las necesidades de financiamiento de la empresa” se autorizd la

suspension de servicios interurbanos de pasajeros, se encaré una primera etapa de

BDiario Pagina 12, 22-11-89.
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reduccion de personal y se llevo a cabo una reorganizacion que fusionaba unidades
administrativas.’® Estas medidas generaron las primeras resistencias de diversos
sectores, entre ellos legisladores que no venian con buenos ojos la cancelacion de los
_servicios que llegaban a sus provincias.”’

En mayo de 1990 el Ministerio de Obras y Servicios Puablicos dio inicio a los
- tramites para conceder los servicios de cargas interurbanos a operadores privados.”® La
transferencia al sector privado se extenderia por cinco afios, durante los cuales se
convoéaria a los interesados en los servicios de larga distancia del Urquiza, Mitre, San
Martin y remanente del Sarmiento, Roca, ramal Buenos Aires Mar del Plata y Belgrano,
sin concretar el transpaso en estos dos Ultimos casos (ver cuadro 1). También se
incluiran las seis lineas de servicios urbanos y suburbanos de pasajeros de Buenos

Aires, concedidas conjuntamente con Subterraneos de Buenos Aires (ver cuadro 2).

‘4.1 LOS PRIMEROS TRASPASOS. LOS OBSTACULOS DERIVADOS DE LA POLITICA DE
' :SORTEAR OBSTACULOS
4.1.1 El corredor Rosario-Bahia Blanca

Al hacerse publicas las condiciones del primer llamado a licitacion elaboradas por el
" Ministerio de Obras y Servicios Puablicos, se iniciaron las controversias. En lugar de
ofrecer el ramal Rosario-Bahia Blanca, como se habia previsto en el Decreto anexo a la
Ley de Reforma del Estado, se ofrecia la explotacion del amplio corredor que cubre
practicamente toda la zona cerealera pampeana y que era el sector rentable bajo la
gestion de Ferrocarriles Argentinos. Legisladores que habian participado en las primeras
discusiones previas a la elaboracion de los pliegos cuestionaron fuertemente las
sorpresivas modificaciones. Para intentar aclarar la situacion el ministro y su
subsecretario de Obras Publicas concurrieron al Congreso en junio de 1990. Sin
reconocer el cambio ocurrido en las condiciones licitatorias, el subsecretario negaba la
entidad a la participacion del Congreso, cuando afirmaba que: “no hay dos pliegos, sino

un solo proyecto elaborado entre Ferrocarriles y el Ministerio de Obras y Servicios

*Decretos 44 al 47/90.

“"Diario Nuevo Sur, 5-1-90 y 12-1-90.

%A efectos de ordenar la exposicion, hemos optado por desarrollar cada uno de los procesos de concesién
de los ramales por separado, aunque esto altere el orden cronoldgico. En los casos de decisiones de
politica o situaciones que afecten al conjunto del sector o tomas de posicién de distintos actores de un
proceso especifico que tengan impacto sobre los demas, haremos las aclaraciones correspondientes.
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Piblicos” ® Dos meses mas tarde, ante el Senado, el ministro admitia implicitamente su
particular estilo de gestion al afirmar que “lo fundamental es hacer y realizar, y si no se

” %% La expresion, grafica de la modalidad que su

hace por ley, lo haremos por decreto
cartera imprimiria al proceso privatizador, destacaba la importancia de privilegiar la
rapidez, aln a costa de perder el consenso de los legisladores.

Posteriormente, la Comision Bicameral de Seguimiento de las Privatizaciones
solicitaba la suspension de la licitacion por considerar que persistian “aspectos que
motivan suficiente incertidumbre y que requieren aclaracion inmediata y previa a
cualquier decision que implique pasos definitivos”. Pedian aclaraciones acerca de temas
clave como la capacidad de los oferentes, la situacion del ramal, las inversiones y
tarifas, el poder de policia del servicio y los derechos de los usuarios.’! Finalmente se
aprobd un pliego que establecia, entre otras condiciones, el reconocimiento de una
compensacion por los servicios deficitarios que el concesionario estuviera obligado a
mantener y la potestad del Ministerio de Obras y Servicios Publicos de fijar las tarifas.
Destrabada la discusion en torno del pliego se intentaba acelerar el ritmo del tramite
estableciendo que la adjudicacion deberia concretarse entre agosto y septiembre y la
transferencia antes de fin de 1990.

Se presentaron a la licitacion dos interesados, un consorcio encabezado por RENFE y
otro liderado por IOWA Interstate Railroad y Techint, denominado Ferroexpreso
Pampeano (FEPSA) (ver cuadro 3). Este ultimo grupo logro la preadjudicacion del
" ramal en octubre de 1990. Pese a que distintos aspectos de la propuesta ganadora no
resultaban claros para los integrantes de la Comision de Transporte de Diputados®?, un
mes mas tarde se concretaba la adjudicacion definitiva.

El calendario previsto no llegé a concretarse y antes de que el adjudicatario se hiciera
cargo del ramal se produjo una reestructuracion del gabinete nacional que cerr la etapa
de gestion de las privatizaciones por parte del Ministerio de Obras y Servicios Publicos
y su titular, Roberto Dromi. A partir de enero de 1991 el Ministerio de Economia,

comandado por Domingo Cavallo, absorbi6 a la cartera de Obras y Servicios Pablicos y

“Diario Clarin, 29-6-90.

* “Diario Clarin, 10-8-90.

_ 'Diario P4gina 12, 20-10-90.

3E] subsecretario de Transporte, Mario Guaragna concurrié a la Camara de Diputados en noviembre de
1990 donde intenté minimizar los aspectos mis oscuros de la propuesta. La oferta ganadora ofrecia por el
alquiler de vagones de propiedad de Ferrocarriles Argentinos precios sensiblemente inferiores a su
oponente, no obstante lo cual Guaragna explicaba que no era un punto esencial. Los legisladores también
planteaban sus dudas acerca de la solvencia de IOWA y del estado en que se devolverian los bienes a
Ferrocarriles Argentinos una vez terminado el plazo de concesion. (Diario Sur, 2-11-90)
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asumi6 la conduccion de las transferencias de este ramal ademas de las arduas
negociaciones por el Urquiza y la organizacion de las licitaciones y transferencias del
resto de los ramales. La nueva gestion asumioé con la premisa de sumar prolijidad vy
firmeza en el rumbo privatizador.
A pesar de estas intenciones, la elaboracion del contrato del concesion del corredor
~destaria inmediatamente un nuevo conflicto. Contradiciendo el anuncio oficial de
respetar lo dispuesto por los pliegos de licitacion, el contrato ampliaba los derechos del
concesionario. No se hizo esperar el pedido de suspension de la adjudicacion por parte
de la Comisiéon Bicameral, debido a que las modificaciones “alfera/ban]
sustancialmente condiciones esenciales” de los objetivos de la privatizacion.® Como
respuesta a los cuestionamientos, la Secretaria de Transporte elaboré conjuntamente con
el adjudicatario un acta que redefinia algunas de las clausulas contractuales pero que
dejaba intactos los derechos adicionales que se le habian otorgado al consorcio. En junio
de 1991 la Comision Bicameral emitia un nuevo dictamen que, sin desdecirse de sus
propias objeciones, flexibilizaba su postura, sefialando que: “los derechos otorgados a
los concesionarios sobre la red ferroviaria no contemplados originariamente
encontrarian sustento suficiente en la indemnizacion de la que resultarian acreedores
por el incumplimiento de obligaciones asumidas por I'A en el pliego de bases y
condiciones » 34
Al dia siguiente de haber logrado la convalidacion de los legisladores, el ministro de
Economia Domingo Cavallo firmaba el contrato e inmediatamente el presidente lo
refrendaba el contrato, dictando el decreto de transferencia.”” En noviembre de 1991 el

consorcio comenzo a operar el ramal.

4.1.2 El Ferrocarril General Urquiza

En julio de 1990 se anunciaba la licitacion del servicio interurbano del Ferrocarril

General Urquiza. Las desinteligencias entre el Ministerio de Obras y Servicios Publicos

*Diario P4gina 12, 26-4-91. Dias antes de la firma del contrato el cntonces secretario de Transporte,
Edmundo del Valle Soria, habia expresado frente a la Comision Bicameral de Seguimiento de las
ivatizaciones la decisién oficial de no apartarse de lo dispuesto por el pliego de licitacion.

Diario Clarin, 13-6-91 y 14-6-91. El dictamen se emiti¢ con disidencia del senador autonomista por la
provincia de Corrientes, Jos¢ Romero Feris quicn advertia que “no se ha podido superar una situacion
que tiene su origen en que el acuerdo logrado modifica el objeto de la licitacion; la nueva propuesta de
acuerdo no enerva juridicamente las observaciones formuladas en el sentido de que se han alterado
condiciones esenciales de la licitacion”.

Decreto 1144/91.
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y los legisladores por la controvertida licitacion del corredor Rosario-Bahia Blanca se

b Aextendleron también a esta convocatoria en la que los funcionarios ministeriales

| -megaban haber negociado con el parlamento para corregir aspectos del pliego que
hubieran podido resultar politicamente cuestionables.*®

En noviembre de 1990 se presentaron dos ofertas: la de Ferrocarril General
Urquiza (FGU) encabezado por RENFE y la del Consorcio Ferrocarril
Mesopotimico liderado por Pescarmona (ver cuadro 3). Descartada esta Gltima por
- deficiencias técnicas, la propuesta que quedaba en pie no se ajustaba a las exigencias de
los pliegos de licitacién. Uno de los aspectos problematicos era la exigencia por parte
del grupo de un subsidio para compensar los déficits de la prestacion del servicio de
[transporte de pasajeros.”” Otro punto que resultaria mucho mas conflictivo para el
propio tramite licitatorio era que la financiacion de las inversiones propuestas estaba
supeditada al otorgamiento de un crédito por parte del gobierno espaifiol que, a su vez,
requeria garantia del estado argentino, en abierta contradiccion con los pliegos, segun
los cuales eran inadmisibles las ofertas que pusieran condiciones o requirieran garantias
y/o aportes financieros estatales.

Mas alla de este explicito intento de arrancar condiciones mas favorables, la
‘Comisiéon Técnica de Seguimiento de las Privatizaciones Ferroviarias®® abrigaba
‘suficientes dudas acerca de la solvencia y de aspectos técnicos y econémicos de la
propuesta como para declarar desierta la licitacion que llevaba las marcas de la gestion
_del ex Ministerio de Obras y Servicios Pablicos y comenzaba a elaborar pliegos mas
flexibles para una nueva convocatoria. Sin atender a estas objeciones técnicas, el
presidente de la Nacion y el ministro de Economia, Domingo Cavallo anunciaban su
decision de continuar las negociaciones con RENFE y sus socios para evitar el costo
‘politico y la demora que significaba anular la licitacion, logrando el apoyo de la

Sindicatura General de Empresas Publicas y la Comision Bicameral de Seguimiento de

‘%Concretamente se produjo un cruce de declaraciones entre el diputado Emilio Martinez Garbino del PJ
entrerriano y el subsecretario de Obras Piiblicas, Mario Guaragna. Mientras el primero afirmaba que la
participacién de la Comision Bicameral de Reforma del Estado y Seguimiento de las Privatizaciones
habia contribuido a evitar que se diera preferencia a una iniciativa privada que se habia presentado para
hacerse cargo del ramal y se optase por el procedimiento mas transparente de convocar a una licitacion

publica nacional e internacional, el subsecretario negaba que se hubiera hecho alguna modificacion en los
ghegos (Diario Clarin, 20-7-90).

Cabe aclarar que en el momento en que FGU solicitaba este subsidio todavia no se habia formalizado
este tipo de compensacion en el caso del ramal Rosario Bahia Blanca. El consorcio trataba de forzar una
definicién en este sentido a partir de versiones que sefialaban que se liberaria a los concesionarios de Ia
obligacion de prestar los deficitarios servicios de pasajeros de larga distancia.

3% .a Comision era un organismo ad hoc creado en 1990 para definir y acelerar las privatizaciones del sector.
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- las Privatizaciones. Pese a que funcionarios e integrantes del consorcio lograron cierto
nivel de acuerdo respecto de los puntos mas probleméticos”, las expectativas
-gubernamentales se vieron frustradas cuando, tras un afio de iniciada la licitacion, la

~ empresa espafiola terminé por retirarse del consorcio.*

Recién en ese momento el ministro Cavallo admitia el fracaso -e implicitamente la

improvisacion- del intento, reconociendo que “cuando se quieren emparchar las cosas

siempre se termina en eso” y pronosticaba que en la nueva convocatoria “se van a

" presentar buenos grupos, como ocurrio con el Ferrocarril Mitre, donde los dos que ‘
compiten estén bien conformados, son solventes y buenos operadores”.*' Los pliegos |
de la segunda convocatoria flexibilizaban sus exigencias, pero‘ para frustracion del
ministro, el Gnico interesado fue el Consorcio Ferrocarril Mesopotamico (ver cuadro

. 3) encabezado por Pescarmona que habia sido descalificado en la primera presentacion.
En diciembre de 1992 logro adjudicarse el ramal. Por sobre las dudas de la Comision
Bicameral de Seguimiento de las Privatizaciones, de la Camara de Diputados y de la

propia Subsecretaria de Transporte del Ministerio de Economia acerca de las

condiciones econdmico-financieras del grupo, primo la decision de concretar la
transferencia. El contrato se firmoé en marzo de 1993 y siete meses mas tarde se »
efectivizo el traspaso al consorcio, ocasion en que Cavallo reconocia que el proceso
ferroviario “fue mas dificil que la privatizacion de Aerolineas Argentinas” [y auguraba

que] “con el trabajo de los concesionarios privados tendremos ferrocarriles que

volverdn a prestar un servicio eficiente para cargas y pasajeros”. **

. 4.2LASEGUNDA ETAPA DE LA REFORMA DEL ESTADO.

{

En noviembre de 1990 se anunci6 una Segunda Etapa de la Reforma del Estado que
ampliaba las areas a privatizar y disponia acelerar el ritmo de las transferencias.”’ En el

caso particular de los ferrocarriles se agregaban los servicios interurbanos del Mitre,

3Se acordaron reacomodamientos dentro del consorcio para reforzar a sus integrantes mas insolventes, se

reemplazo el crédito del estado espafiol por un aval del Banco de Santander y se aceptaba compensar la o

grestacién del servicio de pasajeros (Diarios Clarin, 22-10-91 y Pagina 12, 23-10-91). .
°El motivo aducido por RENFE fue la inexistencia dc un trifico de cargas suficientes como para hacer

rentable 1a operacion y el grave deterioro de las vias que obliga a altcrar el plan de inversiones (Diarios

Clarin, 8-11-91; P4gina 12, 10-11-91). Se puede afiadir que al vencimiento del plazo otorgado por el gobierno,

Ia empresa estatal espafiola no habia conseguido la autorizacion que nccesitaba del gobierno de su pais para

oPexarel ramal (Diario Pagina 12, 23-11-91).

“'Diario P4gina 12, 10-11-91.

“’Revista Rieles, noviembre~diciembre de 1993.

*“Decreto 2074/90.
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- San Martin y remanente del Sarmiento a licitarse a principios de 1991. “ Ademas se
fijaba un plazo de 180 dias para la concesion de los Subterraneos de Buenos Aires.
Estas nuevas convocatorias constituyen un hito en la reestructuracion del sector porque
el avance por sobre los contornos delineados en la Ley de Reforma del Estado es uno de
los primeros signos de la radicalizacion de la retirada estatal que terminaria por liquidar
Ferrocarriles Argentinos a la cual inicialmente se proponia tornar mas eficiente.
Cuando la cartera de Obras y Servicios Publicos comenzaba a elaborar las nuevas
‘ convocéton'as, fue absorbida por el Ministerio de Economia que tratd de redefinir las
modalidades licitatorias para acelerar las transferencias. La sucesién de obstaculos que
impedian llevar a buen fin las transferencias del ramal Rosario-Bahia Blanca y del
Urquiza representaban un costo politico suficiente como para intentar tener mas
recaudos en las negociaciones con los empresarios interesados. Se trataba de actuar mas
prolijamente y, a la vez, ser mas eficaz en el logro de los resultados perseguidos. Se
opto, entonces, por establecer condiciones licitatorias mas atractivas, evitando uno de
los puntos que mas dificultades habia acarreado. En los nuevos concursos, se decidio
desde el inicio que los interesados tendrian la opcion de declinar la prestacion del
transporte interurbano de pasajeros, en cuyo caso quedaria a cargo de Ferrocarriles
Argentinos que pagaria un peaje al concesionario por el uso de las vias. De este modo el
negocio se tornaba mas interesante no solo por la eliminacion de su porcion mas
desventajosa sino también porque el pago del peaje representaba un ingreso extra

considerable y seguro.

L 421 El ferrocarriles Mitre

" Para operar el Ferrocarril Mitre se presentaron dos interesados: Nuevo Central
Argéntino (NCA), encabezado por Aceitera General Deheza y una union transitoria de
empresas liderada por Sideco Americana. Este fue el primer caso en que ambas
propuestas resultaron aceptadas. Sin embargo la respuesta definitiva de la Comision
Técnica de Seguimiento de las Privatizaciones Ferroviarias se pospuso hasta contar con
el visto bueno del Ministro Cavallo, quien habia pasado a tener la ultima palabra en las

decisiones. Con su conformidad se preadjudicd el ramal a NCA, cuya propuesta

“Estos dos tltimos sectores se concedieron conjuntamente. La mayor parte de la traza correspondiente al
Ferrocarril Sarmiento habia sido incluida en el corredor Rosario-Bahia Blanca que para este momento
estaba en proceso de licitacion.
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-econdmica era mas conveniente (ver cuadro 3).

" El subsecretario de Transporte Edmundo del Valle Soria destacaba “la absoluta
transparencia” de la preadjudicacion, agregando que habia “seguido en detalle el
proceso para estar seguro de que fuera prolijo y no repetir experiencias anteriores”.
De esta manera salia a responder las posibles criticas que lo vinculaban con la empresa
ganadora.*® Por primera vez en la historia de las privatizaciones ferroviarias, el
dictimen de la Comision Bicameral no incluia observaciones, permitiendo exhibir la
transferencia de un ramal como un éxito politico. Con este respaldo, la Secretaria de
Transporte elabord conjuntamente la adjudicacion definitiva y el contrato de concesion
para acelerar la transferencia y evitar que durante el periodo que mediaba entre ambos el
consorcio tratase de plantear condiciones mas ventajosas, como habia sucedido en el

. caso del corredor Rosario-Bahia Blanca, donde, una vez hecha la seleccion, el

preadjudicatario (Ferroexpreso Pampeano) habia logrado imponer demandas adicionales

a funcionarios urgidos por la necesidad de obtener resultados en la privatizacion. Con

minimas demoras respecto de las fechas previstas se completaron los tramites de

adjudicacién y transferencia y se firmo el contrato en mayo de 1992.

4.2.2 El ferrocarril San Martin

B .'P_ara el tramo . correspondiente al San Martin se presentaron dos consorcios:
Ferrocarril Centro liderado por Pescarmona y el grupo liderado por Astramar y NMB

~ ‘Post Bank (Holanda). En septiembre de 1991 la Comision Técnica acepto la propuesta
de este Gltimo y descalifico la de Pescarmona y sus socios por la falta de operador
técnico. **

Pese a que la urgencia era una constante que desvelaba a los funcionarios
gubernamentales y los habia llevado en muchos casos a aceptar propuestas que no
cumplian con las exigencias fijadas por ellos mismos, en este caso una resolucion del
Ministerio de Economia expresaba que “no obstante las conclusiones a que arribo la
Comision Técnica de Privatizacion de Ferrocarriles, razones de conveniencia y

oportunidad hacen aconsejable dejar sin efecto el proceso de seleccion en curso y

% Aceitera General Deheza era una de las empresas quc financiaba a la Fundacion Mediterrénea a la cual
gertenecia el funcionario (Diario Pagina 12, 15-1-92).

Pescarmona ya habia sido descalificado por la misma causa en la licitacion del Urquiza, donde las
empresas ferroviarias participaban en calidad de asesoras. En este caso en lugar de un operador técnico
acompafiaba al grupo un holding de empresas inversoras ferroviarias.
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i un nuevo llamado a licitacion en un plazo no mayor de 120 dias” Se estimaba

en' una nueva convocatona era posible obtener “mds ofertas y de mejor calidad” ¥

0 ‘egpuesf(a a-:las protestas del grupo desplazado por esta decision, el Subsecretario.

€ raQSf)érté sacab_a a relucir dudas acerca de su situacion econdémico-financiera.*®
Aﬁnque inicialmente la Comision Bicameral se avino a la decision para evitar
"res’,demqrasfg, desacuerdos entre los propios legisladores que la integrabah y la.
,‘dad de lav,3ju'§tiﬁcacién de la medida, la llevaron a solicitar al Poder Ejecutivd la
€ s1éﬂ-de -la"anﬁla'ci()n. Sin atender al pedido, la Comision Técnica elaboraba.nuevbs, '
gos para este ramal y para la licitacion del Urquiza (fracasada luego de la retirada de

;E) Para hacer més atractiva la convocatoria no se restringia la participacion del

a tal extranjero y se admitia que los grupos modificasen su conformacion antes. de .
onocerse sus propuestas economicas.’

embargo _ la amenaza del costo polmco de la medida y la mayor demora

on la marv ha atras respecto de la decision de anular todo el proceso El '

erlo de Eoonomla resolv1o aceptar una propuesta de la Comision Bicameral de
valuar las;propuestas de Pescarmona y Astramar previa adecuacion de las mlsmas a

08 critérids'de‘lbs nuevos pliegos.”’ En esta oportumdad ambos consorcios fueron
cahﬁcados pero quedd mejor pos1c1onado el grupo Buenos Aires al Pacifico,
_‘abezado,po,r Pescarmona. (ver cuadro 3). A las sospechas que generaba el enroque

onsorcms sele sumaban renovados interrogantes acerca de la capamdad del ganador

,vmcral en ‘esta oportunidad fue contundente al sefialar “e/ mcumplzmzento de las

1 Mmsteno de Economxa, Obms 'y Servicios Piblicos, 1255/91.
1 fio. de Transporte, Edmundo del Valle Soria afirmaba que el grupo “no puede aﬁ'ontar su
.corto.plazo y tiene poca capacidad de conseguir créditos, siempre y cuando se excluya en el
al'banco holandés” (Diarios Pagina 12, 17-10-91 y Clarin, 18-10-91). Cuando sucedia esta
,anulamén, todawa se estaban realizando los trémltes para transferir el Urquiza a RENFE y sus socios que,
'igual que el-¢l caso del San Martin, habia sido el tinico oferente precalificado, con serias dudas acerca
~desu capacidad técnica y econémica. En este caso, asi como en el del corredor Rosario-Bahia Blanca las
- dudas acerca de 1a solvencia de los oferentes se habian salvado en ocasiones pidiendo mayores garantias o
-+ difectamente haciendo caso omiso a ellas. Los representantes de Astramar se apoyaban en estos
a 'texdentes para tachar de arbitraria la medida.
“La titular de la Comision, la senadora justicialista Liliana Guldurich de Correa sefialaba que “si alguien pide
nuesira intervencion, no tenemos ningiin inconveniente en efectuar un andlisis del caso {...) Los informes que
B reczblmos sefialan que todo se habria hecho de forma correcta; de todas formas, el martes evaluarenos los
: datos aportados por la Secretaria de Transporte. Lo que mds lamentamos es la demora en’la privatizacion
i é)or la situacion que enfrenta Ferrocarriles Argentinos” (Diario Clarin, 18-10-91).
"+ Diario Pagina 12, 10, 15y 27-11-91.
" 3'pescarmona debia reemplazar su operador técnico y hacerse patrimonialimente responsable sobfe sus socios.
‘En el:consorcio liderado por Astramar, el NMB Post Bank debia avalar a los socios cuestionados por insol-
. ~ventes (Resolucién Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos, 38/92. -

umphr con los compromisos economicos asumidos. El dictamen de la Comision -




. exigencias impuestas a los oferentes, la falta de explicitacion de los criterios de la

T . ‘eviauacion de ofertas, el procedimiento aplicado que variaba antecedentes aceptados

en la privatizacion del Mitre”. Paraddjicamente decidia aceptar la continuidad del
proceso.

Casi simultaneamente con la adjudicacion de este ramal, Pescarmona obtenia la
concesion del Urquiza, saliendo vencedor en dos de los procesos mas accidentados de
transferencia de los servicios de larga distancia. En ambos casos sus propuestas habian

sido descartadas en primera instancia por fallas técnicas. En las segundas convocatorias
persistian interrogantes sobre su capacidad de hacerse cargo de los servicios pero
.termin6 por primar la decision politica de destrabar la privatizacion, ain a costa del
impacto que la falta de solidez del concesionario pudiera tener sobre la futura prestacion

del servicio.

o : 43 L0s ULTIMOS SECTORES DE LA RED.
. 4.3.1 El ferrocarril Roca

En noviembre de 1991 se difundi6 un nuevo cronograma de privatizacion

" explicitamente impulsado por la necesidad de equilibrar el presupuesto publico. Se

anunciaba que “el 31 de diciembre de 1992 las empresas estatales dejardn de estar

22

incorporadas al presupuesto publico...” [y que]l “a partir de entonces la
responsabilidad del financiamiento operativo y la inversion quedard a cargo del sector
privado”.

B Este cronograma preveia llamar a licitacion en febrero de 1992 para conceder los
‘servicios interurbanos de cargas del Roca y del Belgrano. En la convocatoria para el
primero de ellos se ofrecid el ramal, excluyendo el servicio de pasajeros y el tramo
Altamirano-Miramar que une Buenos Aires con Mar del Plata y que es el Gnico servicio
de pasajeros rentable. Se presentd unicamente el consorcio Ferrosur Roca liderado por
la cementera Loma Negra (ver cuadro 3). La oferta fue aceptada en mayo de 1992 y sin

mayores dificultades se realizaron los tramites que terminaron con la transferencia del

ramal en marzo de 1993.

“Diario Pagina 12, 13-11-91.
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La asignatura pendiente. El ferrocarril Belgrano

Los primeros anuncios de privatizacion del ultimo de los grandes corredores de larga

~distancia, el Ferrocarril General Belgrano, parecian orientarse a mostrar el caracter

fédical de la transformacion del estado ya que, tratandose del sector econdémicamente
menos atractivo de Ferrocarriles Argentinos, era improbable que despertara interés de
empresas privadas. Sin embargo la preocupacion por el equilibrio fiscal sirvié para que
lo que parecia una expresion de deseos comenzara a implementarse. Reconociendo las
particularidades del caso, se establecieron condiciones diferentes de las que habian
guiado el resto de las licitaciones. Se modificaba el procedimiento de seleccion de los
oferentes, permitiendo que durante los tramites los oferentes pudieran corregir aspectos
que resultaran observados y se daba la opcion de recortar porciones del ramal. La
primera convocatoria fracaso por falta de ofertas y pese a los esfuerzos de flexibilizar
las exigencias, se frustraron otros dos llamados a licitacion por la misma causa.
Siguiendo recomendaciones internacionales en materia de privatizaciones, pero
contrariando criterios de ajuste fiscal que habian motorizado la decisién originaria de
transferir el ramal, en 1993 se optd por una reorganizacion en la que se constituyo la
Empresa Ferrocarril General Belgrano, independiente de Ferrocarriles Argentinos y

se decidié financiar un amplio plan de inversiones tendiente a privatizar la empresa en

" buenas condiciones de funcionamiento. Sin embargo no se logro transferirla al sector

privado ya que el recorrido que cubre y las caracteristicas de su infraestructura ponian

 enduda las posibilidades de una explotacion rentable.

Tras sucesivos fracasos, en julio de 1997 se acepté una propuesta de la Unién

Ferroviaria -principal sindicato del sector y aliado casi incondicional del gobierno en la

reestructuracion del mismo- para operar el ramal con un subsidio estatal.’® La decision
fue objetada casi inmediatamente por la Comision Bicameral.”* Sin embargo, no fue
este cuestionamiento, sino la imposibilidad del gremio de estructurar la sociedad

concesionaria y lograr el interés de un operador técnico que se hiciera cargo de la

%3 Decreto 685/97. ,

* Los legisladores reclamaban a la Secretaria de Transporte la informacion necesaria para evaluar la
concesion. Particularmente, requerian la presentacion efectuada por el sindicato, los informes técnicos y
¢l proyecto del contrato de concesion. Ademas, algunos de los integranics cuestionaban el mecanismo de
adjudicacion directa a lIa Union Ferroviaria. Por ejemplo, Alberto Natale insistia en sefialar que debia
convocarse nuevamente a licitacion con el aliciente de la oferta de un subsidio estatal. (Version
taquigrafica de la Reunion de la Comision Bicameral con el Secretario de Transporte, Armando Canosa,
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. g:egﬁén de la empresa, lo que trabaria la transferencia. Las dificultades alentaron a los

- gobiernos de las provincias del norte a redoblar sus esfuerzos por obtener el ramal, con

,.élvépoAyo de diputados nacionales del NOA.>® Mientras el presidente Menem veia con
buenos ojos el proyecto sindical, la Secretaria de Transporte se inclinaba por ceder la
operacion del ramal a los gobiernos provinciales del Norte. Primé la primera postura y
en octubre de 1998 se establecieron las condiciones técnicas y operativas exigibles para
el otorgamiento de la concesion.”® Casi inmediatamente la Union Ferroviaria presento
una propuesta acorde a estas condicionés y logré hacerse cargo del ramal por
contratacion directa.’” Para operar el servicio recibiria un aporte del estado de 250
millones de dolares repartidos en cinco afios que se destinarian a mejorar el estado de
las vias y del material rodante.”® La Unién Ferroviaria se comprometia a a volcar los
montos de peajes que cobrara por el uso de las vias a mejorar la infraestructura
‘ ferroviaria de la region. Por su parte, la Secretaria de Transporte, cederia coches que
Ferrovias (a cargo de una de las lineas metropolitanas de pasajeros) dejaria de usar
luego de que, como resultado de la renegociacion contractual que estaba en curso,
cambiara su material rodante.” _

Cuando los obstaculos parecian salvados, la provincia de Salta realizd una
_presentacion judicial reclamando mayor participacion en el control de la empresa y
~ logro paralizar la transferencia al sindicato. Recién en marzo de 1999 se logré destrabar

el tramite mediante un acuerdo por el cual se crearia una delegacion de la Comision
* Nacional de Regulacion del Transporte que se radicaria en la provincia y que tendria a

'su cargo el monitoreo de las inversiones con la participacion de delegados de las

16-12-97).
' 5sv?La‘s"pm&vim:ias de Salta, Tucuman, Catamarca, Jujuy, Chaco, Formosa y Misiones hicieron una

. .presentacién conjunta al gobierno nacional solicitando la transferencia de las vias que atraviesan su

'tv:xl'itoxio. Se comprometian a mantener el funcioanmiento de unos 3.500 km de la red que son los mas
rentables y declinaban el resto. El grupo de diputados provinciales que apoyaban la iniciativa embestian
contra la propuesta de la Union Ferroviaria y proponian que se convocara a un concurso publico en el que
pudieran medirse el sindicato, el grupo de provincias y otros interesados que pudiera haber (Diario Clarin,
11-5-98). La Unién Ferroviaria redobld 1a apuesta, aifrmando que no podia aceptarse “que se sumen a ese
coro reaccionario compareros nuestros, diputados justicialistas y de ofras fuerzas, de cuyos principios
deberia emerger como un mandato la solidaridad con los trabajadores v sus proyectos de superacion y
cambio” (Revista Realidad Ferroviaria, Afio 2° N° 8, mayo-junio 98).

36 Resolucion Ministerio de Economia, Obras y Scrvicios Piiblicos. 1294/98. 8-10-98.

57 Resolucién Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos. 1560/98, 27/11/98.

%% Es interesante destacar el viraje que representaba la “... definicion politica en el sentido de que una
privatizacion como la del Belgrano se va a hacer con aporte del Tesoro” respecto de la premisa de evitar
cualquier financiamiento estatal de los servicios de larga distancia sin quc importase el costo politico y
social que hubiera que pagar (Intervencion del Secretario de Transporte, Armando Canosa ante los
integrantes de la Comisién Bicameral, version taquigrafica de la Reunion, 16-12-97).

* Diario Clarin, 6-3-99.
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provincias nortefias.

4.3.3 El dinico paso atras en la privatizacion: El ramal Buenos Aires-Mar del Plata

Como mencionamos anteriormente, la convocatoria a licitacion para los servicios del
- Roca habia excluido el ramal Altamirano-Miramar que cubria el trayecto entre Buenos
Aires y Mar del Plata porque se proyectaba ofrecerlo por separado, dado que constituia
una unidad de negocios en si mismo que lograria atraer interesados en operarlo.

En febrero de 1992 se aprobaron los pliegos de licitacion para conceder el ramal.®
La presentacion de las ofertas estaba prevista para el 4 de mayo, pero pocos dias antes
de esta fecha se prorrogd hasta el 29 de mayo.®’ En el interin se realizaron diversas

~aclaraciones a los pliegos.*?

En esta segunda fecha se abrieron los sobres de
antecedentes de cuatro consorcios encabezados por Sideco, Comercial del Plata, Roggio
y Conipa.®

La precalificacion de los oferentes, que debia realizarse el 6 de julio, fue postergada
hasta el 28 por demoras en el analisis de las ofertas ocasionadas por “el cimulo de
tareas derivado de las numerosas licitaciones ferroviarias que se realizan
simulténeamente” ** Al cumplirse el nuevo plazo se produjo otra postergacion, esta vez
por “la necesidad de complementar la informacion mediante la solicitud de mejoras de
las ofertas”® Recién a mediados de agosto los cuatro grupos resultaron
precaliﬁcados.“ La resolucion aprobatoria preveia la apertura de los sobres con las
.ofertas econdmicas para el 14 de septiembre, periodo durante el cual los interesados
podrian introducir modificaciones en sus propuestas.

En una decision 6ﬁgina1 para las acostumbradas demoras que sufrieron todos los
tramites, la apertura de los sobres correspondientes a las ofertas economicas se adelanto
para el 8 de septiembre.®” Al conocerse las propuestas, los grupos liderados por Sideco y

Buriasco quedaron a la cabeza del orden de mérito.®® No se hicieron esperar las

%Resolucién Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos 146/92, 14-2-92.

¢ Resolucién Ministerio de Economia, obras y Servicios Piblicos, 532/92, 284-92.

2Aprobadas por Resoluciones del Ministerio de Economia, Obras y Servicios Phblicos 565/92, 593/92 y
609/92.

“Diario Pagina 12, 28-5-92

*Resolucion Ministerio de Economia, Obras y Servicios Piiblicos, 795. 20-7-92.

%*Resolucién Ministerio de Economia, Obras y Servicios Pablicos, 914, 28-7-92.

¢ Resolucién Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos 987, 14-8-92.

’Resolucion Ministerio de Economia, Obras y Servicios Piiblicos. 1058, 3-9-92.

®*Diario P4gina 12, 09-09-92.
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impugnaciones del resto de los oferentes que acusaban a SIDECO, del grupo Macri, de

~icrear una situacion de monopolio, por estar asociado con empresas autotransportistas.®

En diciembre de 1992 se decidi6 postergar la decision de preadjudicacion del ramal

para febrero de 1993.7°

Al anunciarse esta postergacion, la decision gubernamental de
que el estado nacional dejara de operar los trenes interurbanos de pasajeros y de que las
~provincias que estuvieran interesadas en mantener los servicios tuvieran que hacerse
cargo del financiamiento y la gestion de los mismos se habia convertido en uno de los
temas centrales del debate politico del pais. En este marco, un grupo de diputados
justicialistas bonaerenses reclamo que no se concretara la adjudicaéic’m a SIDECO y que
el ramal fuera transferido a la provincia de Buenos Aires para que ésta pudiera contar
con los recursos provenientes de este corredor para financiar los servicios del resto del

 territorio provincial. La solicitud fue tomada en cuenta por el gobierno nacional.”’

De esta manera el estado nacional se desprendio se delegé la gestion de la red
interurbana. En el camino habia atrds el ambicioso objetivo inicial de lograr el
“aumento de la participacion del modo ferroviario en la movilizacion del trdfico de
carga y pasajeros” opacado por “la fuerte disminucion de la necesidad de
financiamiento” planteado en esa misma oportunidad.”

La revision de los tramites de concesion permite sacar algunas conclusiones acerca
de los objetivos definitorios. Por sobre criterios técnicos € incluso por sobre las
premisas de ajsute fiscal primo la voluntad politica de privatizar. Estos objetivos no
pueden disociarse de la estrecha relacion que, a partir de los reacomodamientos politico-
ideoldgicos gubernamentales, se fue entretejiendo entre los consorcios interesados y la
conduccidén politica de los procesos. Aun asi el camino de la radicalizacion de la
retirada estatal no estuviese exenta de dificultades en el seno de la propia <<coalicion

de beneficiarios™>> de las reformas.

La falta de transparencia fue el rasgo privativo de la transferencia del corredor
Rosario-Bahia Blanca, caso piloto del sector. También se caracteriz6 por llevar a limites

extremos la elﬁsién del Poder Legislativo y de los organismos de control del estado.

“Diario Pagina 12, 19-9-92.

"*Resolucién Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos, 1386/92, 2-12-92.

""En el capitulo 5 nos ocuparemos de la controvertida clausura y/o transferencia de los servicios
interurbanos de pasajeros a las provincias.

72 Decreto Plan 666/39, anexo a la Ley de Reforma del Estado.
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~ Pero a la vez fue termometro de los limites de tolerancia a esta modalidad politica, En
un plano <<practico>> mostré la ineficacia de la improvisacion, aunque ésta tuviera la
intencion de hacer mas atractivas las condiciones de licitacion. La superposicion y
modificacion de los criterios de licitacion y la falta de claridad del contrato convirtieron
a la transferencia de este ramal en una de las mas arduas y dejaron abiertos margenes de
discrecionalidad al operador privado, el cual no dejo de incurrir en incumplimientos de
las condiciones contractuales.

- 'Qtrd de los casos extremadamente controvertidos fue la concesion del Urquiza, en la
‘que’la gestion del ministro Dromi tendiente a transferir el ramal a RENFE culminé con
un fracaso de considerable costo politico.

~ Una constante en ambos casos es la dificultad por parte del estado de lograr acuerdos

_ . con'los adjudicatarios para concretar la transferencia, dificultad que puede atribuirse en

buena medida a la falta de rigor de las propuestas de los consorcios ganadores de las
licitaciones. Sin embargo, no se puede desconocer que la imprecision de las condiciones
establecidas por los pliegos de licitacion fue terreno propicio para que los oferentes
tuvieran mayores posibilidades de discutir acerca de la forma de precisar estas
condiciones, albergados por la tolerancia gubernamental de estas conductas y por la
necesidad de deshacerse de los ramales.

~ Ambas experiencias llevan la impronta del Ministerio de Obras y Servicios Publicos,
dentro de lo que podriamos identificar como la primera etapa del proceso de

privatizaciones.” Tras el descrédito de esta gestion (al que, sin dudas, las inconclusas

- transferencias ferroviarias contribuyeron), la administracion del ministro Cavallo se

caracterizo por el intento de redefinir los métodos de la politica de privatizacion de
servicios publicos. Se tratdé de compatibilizar la conviccion antiestatista con ciertos
reaseguros para el funcionamiento futuro de los servicios, con los requerimientos
fiscales del plan de Convertibilidad y con las necesidad de resultar confiable ante el
mundo de los negocios exhibiendo eficacia y transparencia (Thwaites Rey, 1995).

Asi, en la licitacion del San Martin -aunque la gestion estatal no estuvo exenta de
puntos oscuros- los aspectos mas problematicos resultaron de los enfrentamientos y
acusaciones entre los dos consorcios competidores que dejaron al descubierto un
considerable grado de improvisacion en las ofertas.

Menos controvertidas resultaron las transferencias del Mitre y del Roca. Tanto NCA

7 Las privatizaciones de Entel y Aerolineas Argentinas fueron casos emblematicos de esta etapa.
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como Ferrosur parecian consorcios con mayor solvencia técnica y econoémica. Ambos
grupos estan integrados por empresas que eran usuarias de los ramales de los que luego
se harian cargo, por lo que es posible suponer que el interés por la operacion surgia a
partir de una estrategia de integracion relacionada con su actividad principal.” El mayor
riesgo en estos casos mas conflictivo en estos casos es la posibilidad de que se fijen
tarifas favorables al transporte de productos de integrantes de los propios consorcios, en
detrimento de otros usuarios del servicio.

La transferencia del Roca fue la unica cuyo tramite estuvo a salvo de criticas. La
concesion se concretod sin demoras ni sospecha de irregularidades. Pero la presencia de
| un solo oferente puso en cuestion uno de los objetivos globales de la privatizacion de

activos publicos: la introduccion de competencia en la actividad. La posibilidad de

" abuso de la situacion de monopolio no parecié preocupar a los funcionarios a cargo de

la privatizacion, lo que contrasta con el caso del San Martin, en el que la presencia de
un solo interesado habia determinado la decision de anular la licitacion.

Tanto en este ultimo caso, como en el del Urquiza en los que fue necesario reiniciar
las licitaciones, se configura una modalidad de respuesta estatal, segin la cual, las
deficiencias de los oferentes resultaron en flexibilizacion de las exigencias estatales.
Durante los primeros afios de gestion privada esta particular forma de presion de los
concesionarios, caracterizada por <<imponer con la fuerza de los hechos>> el
apartamiento respecto de las reglas que supuestamente habian aceptado, iria econtrando
una respuesta favorable por parte de funcionarios estatales cuyo compromiso con el
proceso de privatizaciones les impedia asumir posturas que pusieran de manifiesto las
fisuras que este proceso habia tenido.

Los tramos de la red que no fueron transferidos al sector privado: el Belgrano y el
trayecto Buenos Aires-Mar del Plata constituyen los tinicos casos en los que la voluntad
privatizadora quedo6 supeditada a otras prioridades. En el primero de ellos, una razon de
fuerza mayor frustro la intencion inicial de privatizacion y afios mas tarde prevalecerian
los compromisos politicos del presidente Menem con la Union Ferrbviaria, aun a costa
de un sacrificio fiscal adicional. En cambio, la transferencia del ramal Buenos Aires-
Mar del Plata a la provincia de Buenos Aires constituyé una moneda de cambio
destinada a apaciguar el conflicto politico derivado del cierre de los ramales. Estos

casos atipicos no hacen sino reforzar la primacia de la voluntad politica segun la cual se

™Loma Negra, socio principal de Ferrosur utiliza el ferrocarril para transporte de cemento y Aceitera
General Deheza, de Nuevo Central Argentino transporta cercales y oleaginosas.
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Ppagarian los costos necesarios para seguir adelante con la reestructuracion del servicio.
En tales circunstancias los margenes de accion de quienes tomaban las decisiones y las
alianzas entre actores estatales y no estatales primarian por sobre las prescripciones

técnicas en materia de delegacion de servicios publicos al sector privado y por sobre las

-urgencias fiscales.

4.4§»LA PRIVATIZACION QUE “CARECE DE ANTECEDENTES EN EL MUNDO". LOS
 SERVICIOS METROPOLITANOS DE PASAJEROS

Las concesiones de los servicios de pasajeros del area metropolitana de Buenos Aires
merecen una consideracion aparte, por su especificidad no solo en relacion con el
conjunto de las privatizaciones ferroviarias, sino también por su caracter Unico entre las
privatizaciones de los servicios publicos.

En 1990 se suscribié un acuerdo con el Banco Mundial, en el que se preveia la
formacion de una empresa integrada por Ferrocarriles Argentinos, la Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires y la Provicia de Buenos Aires que quedaria a cargo de los
servicios metropolitanos de pasajeros.”’Antes de que esta opcion llegara a discutirse,
una prolongada medida de fuerza de los trabajadores ferroviarios desatada en marzo de
1991 sirvi6 de punto de partida para que el gobierno nacional profiindizara su estrategia,
anunciando su intencién de privatizar integralmente el sector.

Cuando comenzé a formalizarse el proyecto de privatizacion se cred la empresa

-Ferrocarriles Metropolitanos S.A. (FEMESA) que explotaria los servicios hasta su

transferencia al sector privado, transferencia que podria: “optimizar y aumentar la
eficiencia del sector con respecto al pobre funcionamiento actual” [y lograr una]
" ., .. . . . . gy 20 TT
recuperacion del servicio que requiere inversiones que escapan al erario publico”.
También en este caso se entrecruzaban argumentos relativos a la eficiencia
empresaria con otros referidos a la calidad del servicio mediados por razones de
<<fuerza mayor>> limitantes de la capacidad financiera del estado. Lo distintivo era el

escenario de conflicto laboral que comenzaba a poner en evidencia los costos de la

7S¢ trata del Memorandum de Entendimiento para la Reestructuracion de Ferrocarriles Argentinos. Nos

referiremos mas extensamente a €l en ¢l punto 6.2.

"%1a ‘decision resopndia a una huelga protagonizada por un conjunto de seccionales de la Asociacion de
Sefialeros y de La Fraternidad (que agrupa a los maquinistas) que se extendié por mis de 45 dias en
demanda de salarios atrasados, La medida de fuerza se habia extendido hasta paralizar el funcionamiento
de casi todos los servicios suburbanos de pasajeros.

""Decreto 502/91.
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privatizacion y a resquebrajar en parte los consensos acerca de la politica de retirada
estatal. La respuesta gubernamental fue una demostracion de la voluntad
<<irreductible>> de avanzar en la estrategia de apertura al capital privado, al decidir la
transferencia de un servicio critico para la economia y la vida cotidiana en el area
metropolitana de Buenos Aires, cuya privatizacion no parecia plausible hasta ese
momento.

- Se glividi() la red en siete sectores coincidentes con las lineas que integraban la
. .empresé estatal. Al tramo correspondiente al Ferrocarril General Urquiza se le agreg6 la
‘empresa Subterraneos de Buenos Aires, cuya concesion habia sido decidida unos meses
antes. A excepcion de este par que se otorgaria en concesion por veinte afios, el resto de
los ramales serian operados durante diez afios.” Las licitaciones se organizaron en tres
- etapas (ver cuadro 4). Los interesados podian presentar propuestas para operar todos o
algunos de estos sectores pero ningun concesionario podria resultar adjudicatario de la
totalidad de la red. La conduccion de los procesos de licitacion y transferencia quedo a
cargo de la Unidad de Coordinacion del Programa de Reestructuracion
Ferroviaria.”

El aspecto mas <<original>> de estas concesiones fue la oferta de un subsidio estatal
para cubrir el déficit operativo y para realizar las inversiones tendientes a mantener y
renovar la infraestructura y las instalaciones. Ganaria la licitacion la propuesta que
solicitara el menor monto de aporte. El subsidio -justificado en la necesidad de hacer
compatible la prestaciéon de un servicio publico imprescindible con una rentabilidad que
‘despertase el interés empresario- ilumina un problema que la privatizacion per se no
puede resolver. Hay actividades que s6lo son comercialmente viables si es posible fijar
tarifas lo suficientemente altas como para recuperar los costos de operacion o si media
alg(in otro mecanismo de apoyo a la rentabilidad de los capitales invertidos. Sobre la
base de la firme voluntad politica de limitar el rol del estado y de atraer el interés
‘empresario se soslayo el debate acerca de la racionalidad econémica de este mecanismo
de privatizacion y se dio por sentada la imposibilidad de mejorar la gestion estatal, aun
cuando el subsidio estaba en abierta contradiccion con el objetivo de reduccion del
gasto publico que habia sido una de los argumentos privilegiados para las transferencias

al sector privado.

- "®Bstos plazos serian objeto de renegociacion postetior (ver punto 8.2.2).
. Esta Unidad habia sido creada en julio de 1990 tras Ia firma del acuerdo entre Ferrocarriles Argentinos y
el Banco Mundial, para conducir la reestructuracion de la empresa (Resolucion Ferrocarriles Argentinos,
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En noviembre de 1991 los pliegos de licitacion fueron puestos a disposicion de los
inteesados. Ademas del subsidio disponian la regulacion de las tarifas por parte del
éstado; el condicionamiento del aumento de las mismas a las mejoras en los niveles de
calidad de servicio que se deberian ir concretando segiin un plan de inversiones fijados
en los propios pliegos. ’

Se determiné que la presentacion se haria en tres etapas: en primer término debian
-vpre‘sent.arse los antecedentes técnico-operativos, empresarios y economico-financieros
del consorcio; en segundo lugar el plan empresario (que incluye horarios, frecuencias,
sistema de ventas de pasajes, esquema de inversiones minimas) y finalmente la
propuesta econémico-financiera y el subsidio solicitado. La aprobacion de cada una de
estas instancias era condicion necesaria para poder pasar a la siguiente, pero los grupos
podian modificar la estructura empresaria antes de conocerse la propuesta economica.
El disefio del mecanismo de concurso formalmente se orientaba a ponderar el complejo
mosaico de aspectos que debian tenerse en cuenta para evaluar la calidad de las ofertas.
Independientemente de la medida en que logré cumplir con estos objetivos, contribuyd
a un proceso tortuoso, lleno de obstaculos, dilaciones y contramarchas.

En abril de 1992 se presentaron siete interesados: Ferrocarril Metropolitano,
Ferrovias, Metrovias, Pardo Rabello, Trainmet, Ferrometro Argentino y
Metrobaires que se interesaron en distintas partes de la red (ver cuadros 4 y 5). Al
conocerse los antecedentes de los consorcios comenzaron los conflictos entre los
evaluadores que pretendian descalificar a varios de los oferentes por apartarse de los
Tequisitos técnicos de los pliegos y los grupos que respondian cuestionando la
desprolijidad con la que se habian establecido los requisitos técnicos.®

Finalmente, las ofertas de Ferrocarril Metropolitano para operar los servicios
correspondientes a los ferrocarriles Mitre, Sarmiento, Urquiza y los subterrineos
quedaron descalificadas por la endeblez del compromiso con los operadores técnicos de
los servicios.®' Posteriormente se rechazaron parcialmente las propuestas de Pardo
Rabello por desconocimiento de las caracteristicas del sector correspondiente al
Ferrocarril Gral. Urquiza y Subterraneos y la de Metrobaires por imprecisiones en el

plan de inversion propuesto para la explotacion del Ferrocarril Gral. Sarmiento. Quedd

-280/90, 13-7-90).
: '8°Luego de la publicacién de los pliegos se dieron a conocer diversas resoluciones aclaratorias o
modificatorias referidas a los compromisos que debian asumir los operadores técnicos integrantes de los
grupos (Diarios Pagina 12, 16-4-92 y Clarin, 2-7-92).

Ferrocarril Metropolitano estaba encabezado por Pescarmona, que por tercera vez quedaba fuera de una
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posicionado en primer lugar el grupo encabezado por Benito Roggio, por solicitar el

""" menor monto de subsidio.

: lLa presentacién de ofertas para el segundo paquete correspondiente a los servicios de

~ los ferrocarriles Roca y San Martin se realizé a fin de agosto de 1992 con casi dos
meses de demora. En este caso fueron excluidas las propuestas de Metrobaires,
Ferrovias y Pescarmona por deficiencias en los planes empresarios. Trainmet -que habia
logrado que se reconsiderara su descalificacion anterior- quedé en primer lugar en el
‘orden de mérito por el subsidio solicitado. En diciembre del mismo afio se
preadjudicaron ambos sectores.

Los tramos norte y sur del ferrocarril Belgrano que componian el ultimo paquete
fueron preadjudicados a Ferrovias y Trainmet respectivamente en enero de 1993, pese a

. que la propia resolucion de adjudicacion sefialaba omisiones en las que habia incurrido
Ferrovias.

Cuando trascendi6 que el monto total de subsidio que deberia pagar el estado rozaba
las pérdidas que enfrentaba la gestion estatal, quedaba resquebrajada la relacion de
causa-efecto entre administracion publica y déficit. * Lo mas sobresaliente del caso era
que todo el esfuerzo privatizador de los servicios metropolitanos no contribuiria a
reducir el gasto publico. Los funcionarios de la Subsecretaria de Transporte -obligados a
modificar su discurso- volvian a destacar cuestiones relativas al desempeiio del servicio,
sefialando que “la sociedad debe comprender que de una forma u otra debe subsidiar
los servicios ferroviarios, y mds vale que ese subsidio sea explicito y por el cual la
sociedad pueda exigir inversiones y determinada calidad de servicio”.® Por su parte, el
titular de FEMESA explicaba que con el otorgamiento del subsidio: “...el pais sabria
cudnto debe aportar anualmente para las inversiones necesarias a efectos de una mejor
explotacion”.®

Terminada la evaluacién de las ofertas, la Unidad de Coordinacion del Programa de
Reestructuracion Ferroviaria se aboco a elaborar los contratos de concesion. La urgencia

que tenian los funcionarios por terminar los traspasos se vio contrariada por reclamos

licitacién por esta causa.

8 'Seghin calculos oficiales, el aporte estatal al servicio metropolitano de pasajeros ascendia a 120
millones de dolares anuales, y el subsidio inicial previsto para las empresas concesionarias era de 110
millones de délares por afio (Diario Pagina 12, 30-12-92). '
#Diario Clarin, 84-91. Es interesante sefialar que lo que en el caso de la empresa estatal se denominaba
“déficit” y resultaba sumamente irritante, pasa a ser un “subsidio” a la operacion privada, que aparece
técnicamente fundamentado.

¥Declaracion efectuada por el Ing. Guillermo Crespo director dc FEMME.SA. en Revista Rieles,
septiembre-octubre de 1994,
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interpuestos por los oferentes, demandas de mayores subsidios y de flexiblizacion de las
exigencias de niveles de servicio, impugnaciones, alejamientos de las pautas de
licitacion y dificultades en la conformacion societaria de los consorcios que produjeron
demoras de mas de dos afios.

En octubre de 1993 el Ministerio de Economia responsabilizaba a los privados por

- “los retrasos y daba un <<ultimatum>> a los adjudicatarios que tuvo resultado inmediato

solo en el caso del tramo correspondiente al Urquiza y subterraneos. Un mes después se

suscribia el contrato en un acto en el que el ministro de Economia, Domingo Cavallo

- afirmaba que las modalidades de concesion que estaba inaugurando “carecen de

antecedentes en el mundo”.® En enero de 1994 comenzo a operar el primer servicio

concedido al sector privado. Destrabada esta primera transferencia, el ritmo de firma de

_contratos se acelerd. En febrero de 1994 se firmo la transferencia del Belgrano Norte a

Ferrovias, que habia podido subsanar el alejamiento de su operador técnico orginal. En
marzo y abril respectivamente se lograron cerrar los acuerdos con Trainmet por los
tramos correspondientes al San Martin y al Belgrano Sur.

Mas complejos resultaron los tramites en los casos del Mitre, Sarmiento y Roca por
los temas pendientes de resolucion: la reduccion de personal que el estado se habia
coniprometido a realizar previamente a las transferencias, el estado del parque de
material rodante, los niveles de inversion necesarios para ponerlo en condiciones y los

problemas societarios de los adjudicatarios. A instancias de la Unidad de Coordinacion,

" Metrovias y Trainmet proponian planes alternativos de inversion que sumaron un nuevo

motivo de prolongacion de los plazos. El impasse dio lugar a una discusion acerca de las
inversiones que no se habian contemplado en las licitaciones y que se requerian para
‘mejorar el funcionamiento de los servicios, en cuyo marco los consorcios instalaron su
demanda de aumento de tarifas para llevar adelante las mejoras.®® Aunque este reclamo
constituyd una condicion expresa que pusieron las empresas para destrabar las
negociaciones, la Secretaria de Transporte no accedié inmediatamente pero dejo abierta
la posibilidad de autorizar futuros aumentos.”’

En los ultimos dias de 1994 se firmo el contrato de transferencia por el Roca a pesar

de que dias antes la Comision Bicameral de Seguimiento de las Privatizaciones habia

$Diario P4gina 12, 26-11-93.

*Diarios Pagina 12, 9-7-94 y Clarin, 29-7-94.

" ¥'B} secretario de Transporte sefialaba que “primero tenemos que terminar de transferir la actividad

Jerroviaria a los concesionarios. Mientras eso no ocurra, no hay motivo para que haya aumento de
tarifas. Primero tenemos que ver mejoras en los servicios” (Diario Pagina 12 30-8-94).
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objetado cambios en la composicion del consorcio preadjudicatario y en las bases y
condiciones de la licitacion y habia reclamado al PEN que suspendiera la firma. Los
legisladores denunciaban no haber sido informados de las modificaciones, precisando
que desde noviembre de 1993 no recibian “documentacion oficial alguna respecto del
grupo preadjudicado” * Finalmente accedieron a aceptar las condiciones -una vez mas-
para evitar los los perjuicios que podria acarrear una mayor demora.®

A principios de 1995 los traspasos del Mitre y el Sarmiento seguian sin concretarse
pese a tque en noviembre de 1994, el gobierno habia admitido la recomposicion
~societaria de Metrovias. El consorcio reclamaba una revision de la ecuacion
~ econdmico-financiera argumentando las modificaciones de las variables economicas
que en 1992 habian servido de base para calcular los montos de subsidios y el deterioro
‘que habian sufrido los bienes que recibirian por parte del estado durante los dos afios
transcurridos desde la preadjudicacion.”’ Consideraba que los parametros de calidad
establecidos eran demasiado exigentes para el mal estado de los materiales que recibia y
demandaba la flexibilizacion de los mismos, ademas de la modificacion en el
6r0nograma de inversiones’' Distinta eran las explicaciones de los funcionarios
oficiales. Tanto el titular de la Unidad de Coordinacion del Programa de
Reestructuracion Ferroviaria como el Secretario de Transporte coincidian en atribuir las
demoras a problemas internos del consorcio y en amenazar de manera muy clara con
convocar a una nueva licitacion.”? En febrero de 1995 se logro llegar a un acuerdo en el
que el gobierno accedi6 a firmar una garantia del pago del subsidio y el grupo decliné la
demanda de aumento de tarifas.”> Cuando esto sucedia ya era publico que el consorcio -
tal como estaba integrado- no asumiria la gestion de los ramales.”® Las concesiones
mutuas no lograron sin embargo acelerar los plazos y la adjudicacién se concretd recién
en mayo de 1995 cuando se logré conformar el grupo Trenes de Buenos Aires a partir

del desdoblamiento del grupo, arreglo que fue aceptado por el Ministerio de Economia,

#Djiario La Capital de Mar del Plata, 26-12-94.

¥ Los legisladores reconocian “graves fallas de procedimiento” pero decidian “no poner palos en la
rueda, ahora que la situacion se ve complicada” (Diario Pigina 12, 28-12-94). Un integrante de la
Comision Bicameral agregaba que “tenemos que fijarnos cuanto le puede costar al estado y lo que le
cuesta a la sociedad si el ferrocarril deja de funcionar”.

**Diario La Nacién, 27-1-95.

*'Diario Clarin, 22-12-94.

”Rsvista Rieles, enero-febrero 1995; Diarios Clarin, 19-1-95 y La Nacion, 26-1-95.

*Diario Pagina 12, 21-2-95.

#4Se preveia la salida de Benito Roggio que cederia su parte en estos ramales a Burlington Northern Railroad
y Morrison Knudsen para dedicarse exclusivamente a la gestion del Urquiza y Subterrineos. El enroque
originaria un pedido de suspensién de los tramites de ajudicacion por parte de la Comisién Bicameral que,
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aunque el futuro operador no era el que habia ganado la licitacion.

Cuando el Secretario de Transporte le ponia fecha a la transferencia del ramal, un
dictamen de la Comision Bicameral sefialaba que las modificaciones “violan las bases
originales de la licitacion e implican el quebrantamiento del principio de igualdad de
los oferentes y la desnaturalizacion de las condiciones basicas del proceso licitatorio”.

s

Tanto las “...modificaciones en el consorcio y en el plan de inversiones (...) resultan
absolutamente inaceptables”.”® Aunque este dictamen no fue tenido en cuenta, fue
necesario sortear un ultimo escollo, ya que cuando el decreto de aprobacion de la
concesion estaba a la firma del presidente, llegd una orden judicial que hacia lugar a un
reclamo de suspension del tramite.”” El recurso fue rechazado por un decreto que
permitié concretar la transferencia.”®

Con mads de dos afios de demora, se ponia fin al proceso de concesion de los servicios
metropolitanos. El estado habia logrado transferir la responsabilidad de la operacion a
‘consorcios integrados por empresas de autotransportes, asociadas con constructoras
pertenecientes a grupos economicos locales presentes en la privatizacion de buena parte

de los servicios pablicos y operadoras y proveedores de material ferroviario (ver cuadro
5)%

~ Es posible sefialar un conjunto de similitudes entre estas transferencias y los casos de
los servicios de larga distancia. negociaciones trabadas, demoras en las que los
consorcios intentan imponer condiciones de operacion mas favorables,
cuestionamientos por parte de los organismos de supervision de las privatizaciones e
impugnaciones cruzadas entre los oferentes. Sin embargo el otorgamiento de subsidios

marcoé una diferencia, que no se agota en la dificultad de legitimarla con los argumentos

una vez mis, no era consultada en las renegociaciones de las condiciones iniciales.

*Resolucién del Ministerio de Economia, Obras y Servicios Piiblicos, 704/95.

%E] dictimen hacia referencia a la sustitucion del plan original de obras y ¢l aumento de los montos de
subsidios que implicaba otorgar ventajas adicionales al concesionario y podria dar lugar a juicios por
garte de los grupos que habian competido en Ia licitacion, por el cambio de las condiciones.

El consorcio encabezado por Pardo Rabello, que habia salido segundo en el orden de méritos para estos
ramales, objetaba la reestructuracion del consorcio porque implicaba un cambio respecto de las
condiciones del concurso (Diario Clarin, 24-5-95)

% Decreto 732/95.

% Este perfil implica, por una parte, la posibilidad de una estrategia tendiente a integrar el funcionamiento
de distintos medios de transporte en casos como los de la Federacion Argentina de Transporte Automotor
de Pasajeros (FATAP) que participa del consorcio Metropolitano y de Cometrans, integrada por empresas
de 1a Camara de Empresas de Autotransporte de Pasajeros (CEAP) que tiene un papel importante en
Trenes de Buenos Aires y en Metrovias. Por otra parte, varias empresas pudieron haber integrado los
consorcios con el aliciente de la realizacion de obras de infraestructura financiadas por el estado mas que
por su interés en la propia operacion ferroviaria.
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usuales para la privatizacion de servicios publicos. El aporte estatal convocod a un
numero mayor de interesados que los que habian participado de las licitaciones de los
servicios de cargas y las controversias y presiones aumentaron de manera proporcional a
este interés.'” Se potencio el oportunismo de oferentes que se presentaban sin contar
con los minimos requisitos técnicos y de solvencia para hacerse cargo de la actividad y
tas descalificaciones de sus propuestas estuvieron seguidas de reclamos administrativos
y judiciales, resueltos muchas veces de manera poco transparente. La resolucion de los
incontables inconvenientes prolongo el proceso por mas de tres afios y medio en los que
el mero paso del tiempo jugaba a favor de los futuros operadores y acorralaba a los
funcionarios de la Secretaria de Transporte y del Ministerio de Economia que debian
enfrentar negociaciones simultaneas por seis transferencias mientras el nivel de
desempeiio de los servicios seguia cayendo por la virtual desarticulacion de la estructura

de gestion estatal.

Por sobre las formulaciones iniciales, los resultados efectivamente alcanzados por los
procesos de transferencia resultaron del impulso de las autoridades politicas, del
Ministerio de Obras y Servicios Publicos en una primera etapa y del Ministerio de
Economia, Obras y Servicios Pablicos posteriormente, que en su decision de privatizar
enfrentaron mas 0 menos abiertamente a los opositores a aspectos globales o puntuales
de las transferencias, fueran éstos agencias estatales o actores no estatales.
Paralelamente, estos niveles politicos desarrollaron un paciente trabajo de remocion de
todo requisito que pudiera hacer menguar el interés de los posibles operadores privados.

La necesidad de resolver -respondiendo o eludiendo- los desacuerdos con los
organismos de control de los procesos de transferencia y la trabajosa negociacion de las
condiciones licitatorias y contractuales con los oferentes y adjudicatarios conspiraron
contra la claridad de las pautas que, tras los sucesivos reajustes, regirian la prestacion de

los servicios y las relaciones entre el estado <<subsidiador>> y los nuevos prestadores.

19 por ejemplo, Gutiérrez (1999) destaca una modificacion introducida durante el proceso de
‘transferencias que cambié sustancialmente el alcance de los derechos y obligaciones de los
concesionarios. Los pliegos de condiciones establecian un indice de calidad de servicio que inicialmente
constituia un instrumento destinado a garantizar niveles minimos de servicio y a penalizar el mal
desempefio. En el lapso entre la preadjudicacion y la firma de los contratos de transferencia, el indice de
calidad dejé de ser exclusivamente punitivo para convertirse cn la basc de sustentacion de aumentos de
tarifas a otorgarse en funcion de las mejoras que se fueran registrando.




5. LAS <<EXTERNALIDADES>> DEL
INGRESO AL MERCADO. EL
LEVANTAMIENTO DE LOS SERVICIOS
INTERURBANOS DE PASAJEROS

Al compés de la paulatina ampliacion de las porciones de la red a transferir al
Asector  privado, se fue configurando una reestructuracion global de los
ferrocarriles que incluyd uno de los aspectos mas controvertidos de la reestructuracion
ferroviaria: la clausura y/o la transferencia de servicios interurbanos de pasajeros a las
administraciones provinciales.

Luego de un intento fallido de recortar los servicios de pasajeros a principios de
1990; de la supresion de la obligacion de que los consorcios privados tuvieran que
hacerse cargo de los mismos y de un breve periodo de gestion de estos ramales por parte
de Ferrocarriles Argentinos a cambio de un canon pagado a los concesionarios por usar
las vias, en mayo de 1992 se <<ofrecié>> a las provincias hacerse cargo del 50% de los
costos del transporte de pasajeros durante ese aiio y del total a partir de 1993.'”' Su
déficit cronico y su elevado costo operativo iban en contra de la necesidad de tornar mas
atractivas las ofertas de los corredores interurbanos al sector privado y eran razon
suficiente para el que estado nacional considerara su clausura a menos que los gobiernos
‘provinciales optaran por mantenerlos activos.

Esta medida fue una de las mas unanimemente resistidas por amplios sectores de la
sociedad y requirié de la mayor habilidad retorica por parte de los funcionarios que la
impulsaron para presentarla como uno de los costos de la necesaria transformacion del
sector. En tanto se sucedian las protestas, el ministro de Economia trataba de justificar
la medida como parte del“precio que toda la sociedad debe pagar para Ila
transformacion del pais, que en la actualidad no puede darse el lujo de tener trenes”.'”
Coincidia con el Secretario de Transporte quien consideraba que “los trenes son un
gasto superfluo comparado con el servicio que prestan’ y justificaba la clausura de los

servicios en la dificultad de control de la empresa y en la necesidad de terminar con los

Onecreto 532/92.
1%Djario Pagina 12, 5-8-92.
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subsidios.'® El presidente, por su parte, consideraba que los usuarios de los

deteriorados servicios de larga distancia eran privilegiados y afirmaba el caracter

""" irreversible de la decision de cerrarlos porque “no hay privilegios para nadie [...y]

primero estd la Argentina y después los demds”.'"

En un tono mas pragmatico, el
Director Nacional de Transporte Ferroviario, Roberto Pia advertia que corria riesgo la

seguridad de los pasajeros por la imposibilidad del estado nacional de invertir en los

ferrocarriles.

Mientras tanto, en el parlamento se sucedieron pronunciamientos y proyectos contrarios

. -al'cierre que comprometieron tanto a opositores como a oficialistas.'® Ninguno de estos

- proyectos y declaraciones merecio atencion del Ejecutivo.

En cambio, los gobiernos provinciales lograron a mediados de 1992 sellar un acuerdo

' ‘con-su par nacional, que permitid posponer el cierre durante unos meses. Se acordo

mantener hasta fin de 1992 un diagrama de servicios minimos que comunicaban las
ciudades mas importantes del pais.'°® A cambio, las provincias, con excepcion de Cordoba,
aceptaron a cofinanciar el déficit. La rebeldia le costo a Cordoba la inmediata supresion de
los trenes que solo volvieron a correr dias después, cuando el gobernador aceptd discutir
las condiciones de financiamiento."”” Los meses siguientes transcurrieron signados por la
disputa acerca de los montos que las provincias tendrian que pagar.'”® Mientras seguian las
negociaciones entre Nacion y provincias, trascendia la posibilidad de que el traspaso

1% pocos dias antes del vencimiento del

definitivo se extendiera mas alla de fin de 1992.
plazo original, mediante un decreto, se efectivizo una prorroga de tres meses.'°

El gobemador de la provincia de Buenos Aires, que habia sido el primero en anunciar
su intencion de garantizar el mantenimiento de los servicios luego de que el estado

nacional dejara de operarlos''!, presentd en enero de 1993 una iniciativa para hacerse

.- . 1% Entrevista 2 Edmundo del Valle Soria, Diario Pagina 12, 30-7-92.
o ‘“D:ano Pigina'12; 12:7-92.
1%Diputados

s radicales encabezados por Leopoldo Moreau reclama la anulacion de los subsidios otorgados a
los concesionarios de rutas por peaje vy el uso de los recursos para financiar la continuidad del ferrocarril. El
titular de la Comisiéon de Transporte de la Cimara de Diputados, cl justicialista Damaso Larraburu
acompafiado por su colega Lorenzo Pepe exhortaba al Poder Ejecutivo a {cner en cuenta una declaracion que
demandaba la continuidad de los servicios. El intransigente Garcia presentaba un proyecto de ley de nulidad
del decreto de clausura, por considerarlo ilegal (Diario Pagina 12, 30-7-92).
1%Djario Pigina 12, 31-7-92.

"Diario P4gina 12, 7-8-92
1%Djiario Pagina 12, 2-9-92
% Diario P4gina 12, 4-9-92
°Decreto 2388, 15-12-92
MDiario Pagina 12, 31-7-92
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cargo de los trenes de pasajeros, hasta tanto pudieran ser concedidos.''? En marzo, varias
prpyincias se sumaron a esta iniciativa mientras otro grupo manifestaba su interés pero
tamblen la imposiblidad de afrontar el costo de mantener los ramales.'’?

Cuando faltaban pocos dias para el vencimiento del plazo de cierre, sélo Buenos Aires,
La Pampa y Rio Negro habian acordado hacerse cargo de los servicios. A ultimo
" momento, Tucumén se sumo a este grupo.'™ El cierre se concretd el 10 de marzo y al dia
siguiente, en el marco de anuncios de medidas de restriccion de gasto publico, se
reivindicaba la supresion de los ramales.'"”

Una semana mas tarde, diputados justicialistas bonaerenses pedian que se anulara la

~ - transferencia del trayecto Buenos Aires-Mar del Plata, que ya habia sido adjudicado a

" SIDECO Americana, y que se cediera gratuitamente a la provincia.''® De esta manera
 seria posible volcar el superavit del ramal al mantenimiento del resto de la red que
atravesaba el territorio provincial.'” La solicitud fue tomada en cuenta y aprobada
mediante un decreto que comprometia a la provincia a conceder el ramal al sector
privado en los siguientes seis meses, siguiendo las pautas generales de politica
ferroviaria establecidas por el gobierno nacional.'’® Recién hacia fines de 1996, el
gobierno bonaerense hizo algunos anuncios en este sentido, pero no llegd a dar pasos
concretos hacia la privatizacion del ramal.

Inicialmente, se habia presentado el levantamiento de los ramales como unica
posibilidad basada no tanto en criterios técnicos como en razones de <<fuerza mayor>>
" que, mas alla de las opciones valorativas en litigio, era irremediable y se asociaba a una
reformulacion de los alcances de la nocion de interés general, segun la cual el acceso a
los servicios ferroviarios por parte de los habitantes de sectores mas alejados del
territorio era definido como un <<interés particular>> vy, por tanto, fuera de la
preocupacion del estado. Como este tipo de argumentos no resultaba convincente, se
opto por apelar a la firmeza en la politica de reforma trazada y a la irreversibilidad de la
decision de cambio. Afios mas tarde el Secretario de Transporte, mostraba un cambio de
criterio signficativo respecto de los argumentos que casi dos afios antes habia esgrimido

para justificar el cierre. Haciendo de la necesidad virtud, sefialaba que “en su momento el

. 12 planeaba ofrecer los ramales con un mecanismo de subsidio similar al cmpleado en los ferrocarriles
metropolitanos.

3Diario Clarin 1-3-93

Npiario Pagina 12, 11-3-93

"*Decreto 408/93, 12-3-93.

116 Tratamos el tema en el punto 4.3.3

""Diario P4gina 12, 19-3-93.
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Estado nacional dejo de sostener el sistema ferroviario de pasajeros, no por no
entenderlo de importancia, sino porque creiamos que su administracion centralizada
resultaba definitivamente irracional. Por tanto, se procedio a la transferencia a las
distintas provincias con los resultados positivos por todos conocidos”.'"

Sin embargo, en contradiccion con la vision optimista del funcionario, las provincias
que optaron por mantener o rehabilitar los servicios afrontaban grandes dificultades. A
excepcifbn de los servicios que atraviesan el territorio bonaerense, que cuentan con mas
recursos y que incluyen el ramal rentable Buenos Aires-Mar del Plata, las limitaciones
economicas y operativas resultaron en servicios mas precarios € irregulares que
contribuyeron a la desercion de los pasajeros, lo que torné ain mas dificil su
funcionamiento. Con diferencias segun los casos, los trayectos que llegaron a rehabilitarse
. funcionaban con interrupciones (por ejemplo, Rio Negro, Tucuman y Cérdoba). Otros
gobiernos provinciales (Entre Rios, Salta y Jujuy, entre otros) no pudieron hacer frente a
los costos de restaurar vias y coches, clausurando definitivamente los ramales. Uno de
'los impactos de la medida fue la transferencia total del trafico hacia el transporte de
6mnibus interurbano (Benedetti, 2000).

Las provincias que operaban servicios se encontraron con un problema adicional
cuando se concretaron las transferencias de los corredores de cargas a los
concesionarios privados. Los montos de peaje exigidos por estos Gltimos quedaron
sujetos unicamente a su propio criterio empresario y llegaban a multiplicar por diez los
valores internacionales.'?® Por otra parte, estos precios no se condecian con el estado de
1a infraestructura que ponian a disposicion de las provincias. Funcionarios de la empresa
provincial que opera los servicios en Buenos Aires denunciaban reiteradamente las
dificultades que tenia por el pésimo estado de la infraestructura, cuyo mantenimiento es

responsabilidad de los concesionarios de cargas.'>' En estas condiciones, las provincias

118 pecreto 770, 19-4-93.

" ... "Declaraciones de Edmundo del Valle Soria. Diario Ambito Financiero. 5-1-95.

15osé Carbajo, jefe de la delegacion del Banco Mundial para el monitoreo de la reestructuracion
“ferroviaria decia “este es el pais del vale todo” en referencia a los montos de peaje de hasta 5 dolares/km que
cobraban los concesionarios privados, que contrastan, por ejempio con los 0,48 délares/km que paga
AMTRAK en Estados Unidos para circular trenes de pasajeros (Diario Clarin, 14-1-95). Antonio Trezza.
quien presidia de la Unidad Ejecutora del Programa Ferroviario Provincial operadora de los servicios de la
provincia de Buenos Aires iba mas alla, afirmando que en virtud del plan del ex ministro Dromi, “Jos
servicios de pasajeros fienen que bancar el costo de las inversiones de los concesionarios” (Diario Pigina 12,
31-3-95). Las empresas habian fijado el valor de los peajes prorrateando la cantidad de trenes de pasajeros y
los ki que recorrian. En lugar de alterar la ecuacion econémica de los privados, la disminucion de las
frecuencias encareci6 los precios a pagar.
' Declaraciones de Antonio Trezza, titular de la Unidad Ejecutora del Programa Ferroviario Bonaerense
(Diario Pagina 12, 18-6-95).

57




-acumularon deudas por pago de peaje, las cuales fueron la razon formal aducida por los
" .-ébnféorcios para dejar de pagar el canon y forzar la renegociacion de los contratos.'?* El
fgoﬁiemo nacional, por su parte, se mantuvo al margen de la disputa entre los
épngesionarios y .las provincias y no incluyé en la agenda de discusion tendiente a
’v-réformular los contratos ninguna clausula tendiente a regular los precios de los peajes

‘f?or‘el uso de las vias, a pesar de que los usuarios -las empresas provinciales en este
caso- son cautivos de prestadores monopolicos.

A la conflictiva relacion entre concesionarios privados de los servicios de cargas y
,‘;I#S‘-émpresas provinciales se le sumé el incumplimiento de los compromisos del estado
‘nacional de transferir el material rodante necesario para la operacion. Esta circunstancia
ha constituido un agravante de las dificultades que afrontan los estados provinciales que
- decidieron prestar los servicios de pasajeros. Por ejemplo, hasta 1998, Servicios

‘Ferroviarios Patagénicos (SEFEPA) de la provincia de Rio Negro habia recibido solo el

20% del parque de vagones y locomotoras que figuraban en el acta de transferencia

-+ . firmada con el estado nacional en 1993 porque, segun denunciaban funcionarios de la

entidad provincial, el material rodante adeudado estaba siendo utilizado por los
concesionarios privados.'® Sus pares nacionales reconocian que no estaban en
‘condiciones de cumplir con la transferencia de los materiales porque, a pesar de las
promesas realizadas afios antes, éstos formaban parte del parque a ceder a la Union
- Ferroviaria que se haria cargo de la operacion del Ferrocarril General Belgrano.
Indicadores elocuentes de las consecuencias de la prescindencia del estado nacional
son el numero de localidades que cuentan con servicios ferroviarios y la cantidad y
" distribucion de las estaciones habilitadas para prestar el servicio de pasajeros. Un
estudio reciente sefiala que mientras en 1980, 719 localidades de todo el pais contaban
con servicio ferroviario de pasajeros, en 1999 solo quedaban 159 localidades con
‘Servicios, lo que representa un 22% del total inicial. Pero la distribucion de esta pérdida
no es homogénea. Si se contabiliza el total de estaciones habilitadas en todo el pais para
prestar el servicio de pasajeros, se observa una disminucion del 60% para el periodo
sefialado. Al exceptuar las estaciones ubicadas en la region metropolitana de Buenos
Aires, el porcentaje de estaciones clausuradas alcanza al 76%, porcentaje que crece atn

mas en los parajes, donde se han cerrado el 92% de las estaciones (Benedetti, 2000).

 ®Ver punto 8.2.1.
- P Revista Realidad Ferroviaria, Afio 2, N° 8, mayo-junio de 1998.

58




6. EL PROCESO INTRABUROCRATICO

’ Cada proceso de concesion ha tenido particularidades en funcion del nimero de
| interesados; de la mayor o menor solidez de sus propuestas; del grado de precision
“con el que se elaboraron las condiciones licitatorias y contractuales; de la coyuntura en
la que se llevaron a cabo y de los organismos estatales participantes y sus diferentes
estilos de gestion. No obstante existen rasgos comunes: salvo excepciones, todos los
tramites de transferencia se caracterizaron por la complejidad de las negociaciones, las
demoras, los cuestionamientos por parte de los organismos de control y las disputas e
impugnaciones entre los consorcios. Estas circunstancias tuvieron como consecuencias,
ademas de sucesivas redefiniciones en las condiciones contractuales, una serie de

reacomodamientos al interior del aparato estatal.

6.1 DE COMO SORTEAR LAS CONTROVERSIAS EN EL SENO DEL ESTADO (O <<NO HAY
PEOR SORDO QUE EL QUE NO QUIERE OfR)

La revision del conjunto de las transferencias muestra un patron de conducta en el
que las autoridades politicas ratificaban sus posturas frente a cualquier cuestionamiento,
-desjerarquizando a los organismos y concentrando el poder de decision en el entonces
ministro de Economia, Domingo Cavallo, figura providencial, cuya autoridad
virtualmente incuestionable bastaria para legitimar cualquier decision, por ser
<<necesaria para mantener la estabilidad alcanzada>>. En todo el proceso, la <<altima
palabra>> fue la del maximo nivel de gobierno que sistematicamente busco la
congruencia con sus objetivos politicos por sobre criterios técnicos considerados validos
para instrumentar las privatizaciones, las pautas fijadas por los propios pliegos de
licitacion e, incluso, por sobre el resguardo de los equilibrios macroeconémicos. Como
consecuencia, se fue configurando una modalidad particular de resolucion de conflictos
intraburocraticos y entre el ejecutivo y el legislativo.

Las responsabilidades de convocar a licitacion, revisar las propuestas, calificar a los
oferentes y negociar con los adjudicatarios fueron asignadas a diversos organismos

técnicos creados ad hoc para intervenir en los procesos de privatizacion. Un rasgo que
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‘caracterizo la gestion de los mismos fue el papel meramente formal que tuvieron estos

organismos, los cuales quedaron sujetos a los tiempos politicos gubernamentales. La

‘Comision Técnica para las Privatizaciones Ferroviarias, formada en 1990 con' el

_prop6sito de eludir las trabas provenientes de la burocracia tradicional que impedian

acelerar las privatizaciones, no participé de la totalidad de los procesos y tuvo un
bajisimo perfil en aquellos casos en que lo hizo. Sus posturas solo fueron tomadas en

cuenta cuando coincidieron con las opiniones politicas que guiaron los procesos de

transferencia y en numerosas oportunidades debié volver atras en sus decisiones de

rechazar propuestas por inconsistencias técnicas. El caso mas notorio fue el dictamen

‘por el cual esta comision anul6 la licitacion del servicio de cargas del Ferrocarril

General Urquiza, que fue desatendido por el ministro de Economia, quien tratdé de
seguir adelante con las negociaciones con RENFE. '%*

Por otra parte, el cuestionamiento a la transparencia de la privatizacion de los
ferrocarriles Mitre y San Martin fue la antesala de la renuncia de los directores de la
Sindicatura General de Empresas Publicas en agosto de 1991, a la par que el organismo
era desjerarquizado y trasladado a la oOrbita de la Secretaria de Planificacion. Desde el
Ministerio de Economia se explicaba que el organismo retrasaba el cronograma de
privatizaciones.'?’

Las agencias técnicas no fueron las Gnicas que tuvieron que acomodarse a las

_decisiones que el Ejecutivo tomaba con la intencion de acelerar las transferencias. El
~ Congreso también tuvo una participacion asistematica, con una minima capacidad

-formal de intervencion y con una posibilidad de incidencia real aun menor sobre las

politicas que llevaba adelante el equipo privatizador y que, en general, resultaban de
acuerdos con los oferentes, adjudicatarios y concesionarios. Cada vez que los
legisladores objetaron algin aspecto de los tramites que se estaban llevando a cabo
sufrieron la imposicion de los puntos de vista de la conduccidon politica de las
transferencias.

Para citar un ejemplo, los pedidos de informes y protestas originados por
<<desprolijidades>> tales como la modificacion de los pliegos de licitacion del corredor

Rosario-Bahia Blanca no lograron producir revisiones sustantivas de las condiciones

124Cabe recordar que estas negociaciones finalmente se frustraron y fue necesario realizar una nueva

~convocatoria (Ver punto 4.1.2).

2Dyiario Pagina 12, 27-8-91.
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delineadas por los funcionarios ministeriales. ™ Solo hacia fines de la década, el

Congreso adquiri6 un relativo protagonismo en materia de servicios privatizados. Esto

'no quiere decir que lograse una injerencia real en las decisiones acerca de los servicios,

sino que se convirtio en ambito de discusion de los principales problemas y que, a través

dela apertura de la discusion, logro poner ciertos limites a la accion del Ejecutivo.'?’
Todas las objeciones interpuestas por la Comision Bicameral de Seguimiento de

las Privatizaciones corrieron suerte similar, pese a que sc¢ trataba de la instancia

formalmente reconocida como el control parlamentario de los procesos de

.'cprivatizaci()n.128 En general, ésta comenzaba por sefialar sus discrepancias para luego

aceptar las acciones del Ministerio de Economia, con el objeto de <<no entorpecer el

proceso de privatizaciones del sector>>, en un tacito reconocimiento de la prioridad de

- los objetivos politicos por sobre la coherencia técnica, legal, administrativa y economica

de los acuerdos a que arribaban los funcionarios publicos con los consorcios
interesados. Asi, pese a la existencia de quejas por parte de sus integrantes, que
reclamaban la remision de la informacion referida a la marcha de las concesiones y la
ampliacion de sus facultades, esta comision se limitd a funcionar como una instancia
meramente legitimadora de las decisiones del Ejecutivo.'”

A fines de 1998, en el marco de las asperas discusiones tendientes a la renegociacion

" de los contratos, la falta de independencia de este organismo determinaria el alejamiento

de los legisladores pertenecientes a la oposicion. El frepasista Pedro del Piero

denunciaba que el cuerpo, del que él mismo formaba parte: “se ha convertido en un

126 Cabe recordar que la principal modificacién con que se encontraron los legisladores fue lisa y
llanamente el cambio del sector a ser concedido (ver punto 4.1.1).

127 Bn los capitulos 7 y 8 nos ocupamos especialmente de la participacién del parlamento en materia de
control de los servicios y de renegociacion de los contratos.

1222 falta de atencién a esta instancia de control no se limita al proceso de privatizacion de los
ferrocarriles. El reclamo de mayor injerencia en la supervision de las privatizaciones realizado por este
organismo fue fuertemente resistido por el ministto de Economia, para quien el Parlamento debia
limitarse a los aspectos generales de las privatizaciones -los marcos regulatorios- para evitar mayores
atrasos (Diario Pagina 12, 4-1-92). A pesar de esto, en la mayoria de los casos ¢l Parlamento tampoco tuvo
gz;xﬁcipacién en este punto, despectivamente considerado “general”.

Ejemplo en este sentido son las quejas Juan Pablo Baylac, de la UCR ante el Secretario de Transporte,
cuando éste exponia el proyecto de renegociacion de los contratos ferroviarios. El diputado consideraba
que "es muy dificil que tengamos eficiencia en el seguimiento de las privatizaciones, si los funcionarios
interpretan dentro de su discrecionalidad de la manera que usted lo hizo o lo asesoraron (..) nos
gustaria que a partir de esta experiencia tengamos la posibilidad de estar informados...". Aunque menos
frontalmente, también el senador justicialista Jorge Massat sugeria que "seria bueno que se comuniquen
todas las decisiones que la Secretaria vaya a tomar". En otro orden, el diputado justicialista Raal Alvarez
Ecbagiie salia al cruce de las criticas que recibia 1a actuacion de la Bicameral, explicando que "..a esfa
Comision Bicameral le faltan cosas, como tener dictamenes vinculantes acerca de la politica de los Entes
Reguladores, del control de los Entes Reguladores y que esta Comision pueda cumplir como mandataria
del Congreso”. (Version taquigrifica de la Reunion de Ia Comision Bicameral con el Secretario de




‘radicales integrantes de la Bicamera

oscuro reducto de maniobras para facilitar las negociaciones del menemismo en

_refirada” [y explicaba que] “no hay procedimientos, no hay plazos, y no hay publicidad
‘de lo que se hace”. Luego la Alianza declind su participacion, anunciando que

-desconoceria los dictamenes que emitiera a menos que fueran ratificados por leyes. El

ataque frontal a la actuacién del cuerpo y, a través de ello, a la politica de servicios

publicos del gobierno no se limitaba a denunciar lo que se consideraban maniobras poco

.-transparentes sino que expresaba la preocupacion por los impactos de mediano plazo

‘que pudieran tener las decisiones que tomara el gobierno en materia de servicios

piblicos."* Esta postura representaba un viraje considerable respecto de los avales a las
decisiones del gobierno en materia de servicios publicos que habian otorgado los
1‘131

La falta de protagonismo del parlamento y el acrecentado papel del ejecutivo vy,
dentro de éste ultimo de figuras con capacidad de decision pueden interpretarse como
una muestra de una tendencia a situar las decisiones basicas de la politica econdmica
como materia ajena a la politica, y como incontrovertibles por ser necesarias para salir
de la crisis. Estas formas de tomar decisiones han creado condiciones para que se
desarrollara un alto grado de arbitrariedad y han ampliado los margenes para el ejercicio
de todo tipo de influencias sobre los centros y personas que toman las decisiones. Por
otra parte, la potenciacion de la potestad reglamentaria del ejecutivo y la habitualidad en

el uso de su competencia normativa excepcional expresa un fenémeno de conversion de

~ las normas en instrumentos estatales para intervenciones en situaciones especificas, en
‘lugar de ser una forma de generalizacion, de formalizacion de aquello que era igual -o

_que igualaba- a los individuos en tanto ciudadanos (Cabo Martin, 1986: 71).

Los reacomodamientos burocraticos que se producen a lo largo del proceso de

privatizaciones han tenido ademas de estas consecuencias politicas un conjunto de

e, Armando Canosa, 16-12-97).

130 B} senador del Piero advertia claramente que “los legisladores de la Alianza no estamos para avalar

negocios, y menos para tolerar que se generen, a nuestra vista, condicionamientos a nuestro futuro
g{biemo ” (I_)iario Clal.in, 6-12-98). .

El cambio de posicion dejaba ver antiguas tensiones en cl scno dc la oposicion respecto de su
participacién en ¢l organismo. Mientras el diputado Juan Pablo Baylac explicaba que “hubo casos
excepcionales donde apoyamos la renegociacion de algunos contratos porque la seguridad de una
comunidad asi lo pedia, como fue el caso de los peajes en la ruta de la muerte; o porque los actores que
estaban detrds de la concesion se lo merecian, como fue en el servicio de cargas del Belgrano entregado
al sindicato ferroviario”, el senador Antonio Berhongaray admitia que se habia ido de la Comision
“porque no me sentia bien, ya que la mayor parte de los dictamenes venia cocinada desde el Gobierno”
(Diario La Nacién, 15-12-98).
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impactos concretos sobre la fisonomia del aparato del estado que trascienden el periodo
de transferencias a los concesionarios. El pasaje de las tareas de de prestacion de los
servicios al de la regulacion de las actividades privadas supuso un gran
reacomodamiento institucional que se proyectaria hacia el futuro a través de dos ejes
principales: uno mas acotado en el tiempo como es la liquidacion de Ferrocarriles
Argentinos y la definicion acerca de los bienes de su propiedad y la creacion de las
instancias de regulacion de los servicios.

Revisaremos brevemente el primero de ellos y en el proximo capitulo nos

‘ocuparemos mas extensamente del segundo que, luego de la privatizacion, se ha

convertido en una de las claves de la intervencion del estado en materia ferroviaria.

+'6.2: EL DESTINO DE FERROCARRILES ARGENTINOS

En los inicios de la Reforma del Estado se habia decidido transferir al sector privado

0 a las provincias y municipios un conjunto de areas especificas de Ferrocarriles

Argentinos.”> La <<onda expansiva>> privatizadora fue ampliando este arco de
sectores hasta abarcar a toda la red y llegar a la liquidacion de 1a empresa estatal.

Si bien la reestructuracion empresaria se llevé a cabo -como en la mayoria de las
empresas publicas- sin un disefio previo, hubo un aspecto particularmente costoso
-econdémica y politicamente- del saneamiento que corrié por cuenta del estado y que se
realizd como paso previo a la entrega al sector privado. Se trata de la drastica reduccion
de personal de una empresa que era paradigmatica del funcionamiento del sector
publico como fuente de empleo.

En 1990, las autoridades de Ferrocarriles Argentinos y el gobierno nacional
suscribian con el Banco Mundial un acuerdo en el que se sentaban los lineamientos para
la reorganizacion sectorial. Priorizando el equilibrio macroeconémico, el documento
sefialaba que: “el proceso de reestructuracion de los ferrocarriles es de critica
importancia para el éxito de la reforma de estabilizacion, reestructuracion y
recuperacion economica del Pais”. Sobre esta premisa, el Banco Mundial estaba
“dispuesto a apoyar tanto técnica como financieramente el proceso de reestructuracion
yreformade FA” '

El apoyo se materializaria en un conjunto de préstamos supeditados a que se realizara

132 Decreto 666/89.
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un drastico recorte de la planta de personal, que se concretaria durante los cinco afios
siguientes que permitiria acceder a las sucesivas cuotas del crédito del organismo
financiero destinadas precisamente a solventar los despidos y retiros voluntarios. Las
medidas estuvieron signadas por fuertes conflictos laborales respondidos con ajustes
aun mas drasticos. Cabe acotar que durante todo el proceso de privatizacion, el mayor
sindicato del sector: la Union Ferroviaria exhibio una notable capacidad de negociacion
e incluso colabor6 con la administracion del esquema de reduccion de personal.

Las ;:ifras son elocuentes de la magnitud y velocidad de este proceso: a fines de 1989
la empresa Ferrocarriles Argentinos tenia 93.415 empleados y cuatro afios mas tarde
Ferrocarriles Metropolitanos S.A. (FEMESA) contaba con 10.709 empleados y
Ferrocarriles Argentinos con 5.848. De los 72.977 empleados restantes, 47.881 habian
sido despedidos u optado por el retiro voluntario; 6.731 habian sido transferidos y se
habian producido 18.365 bajas vegetativas (Tesoro, 1997).

En julio de 1995, cuando practicamente toda la operacion del servicio habia sido
transferida al sector privado, el objetivo formal de Ferrocarriles Argentinos habia dejado
de existir. En consecuencia, fue declarada en liquidacion."** A partir de alli, las tareas
del organismo se centraron en la tramitacion de juicios, el reconocimiento y pago de
deudas, el cobro de acreencias, la entrega de bienes concedidos y la administracion y
transferencia de inmuebles. En 1997 las atribuciones ligadas a la administracion de los
activos fueron luego transferidas al Ente Nacional de Administracion de Bienes
Ferroviarios (ENABIEF) creado en ese momento. El flamante ente tuvo a su cargo las
complejas decisiones referidas a la conservacion o enajenacion de los terrenos de
propiedad de la ex Ferrocarriles Argentinos."*> Por otra parte, buena parte del personal
perteneciente a Ferrocarriles Argentinos siguié desempefandose en comision en el
organismo regulador de transporte y desarrollando tareas de fiscalizacion de los

concesionarios privados.

13 Banco Mundial (1990).

*Decreto 1039/95.

Decreto 1383/96, 29-11-96. Matias Ordéfiez, ex director de la Unidad de Coordinacién del Programa
de Recuperacion Ferroviaria fue el primer presidente del nuevo organismo, a cargo del relevamicnto de
los terrenos requeridos por la explotacion ferroviaria y de la desafectacion de los que no fueran necesarios
para su venta, alquiler o cesién. La tarea no puede considerarse irrelevante, si se tiene en cuenta la
superficie y el valor econémico de los terrenos que en la Ciudad de Bucnos Aires y en otros importantes
centros urbanos cran propiedad de Ferrocarriles Argentinos.
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7. LA AGENDA POST-PRIVATIZACION.
EL CONTROL DE LOS SERVICIOS
PRIVATIZADOS

La transferencia de la responsabilidad directa por la prestacion de servicios al sector
privado puso en primer plano el problema de la redefinicion de la intervencion estatal en
actividades que, si bien son realizadas por el sector privado, tienen gran impacto piiblico
(Oszlak, 1994). En el caso de los ferrocarriles, la urgencia por declinar la provision de
los servicios llevo no s6lo a desdefiar la rigurosidad formal durante los procesos de
transferencia, sino que también result6 en la falta de definicion de las pautas de la futura
relacion entre el estado y los nuevos operadores privados. Como consecuencia los
nuevos instrumentos de intervencion se fueron constituyendo en funcion de los limites
impuestos por los acuerdos previos, los recursos disponibles y las urgencias
coyunturales. Antes de concentrarnos en esta dinamica y en sus resultados, es necesario

precisar algunos problemas propios de estas nuevas formas de accion del estado.

"~ .7.1 DEL ANTIESTATISMO A LA NECESIDAD DE REGULACION ESTATAL

El mal desempefio de los servicios de gestion estatal habia sido uno de los
argumentos privilegiados que justificaron su transferencia al sector privado. Sobre la
base de consideraciones de eficiencia se argumentaba que la gestion privada podria
mejorar la ecuacién entre costos, precios y calidad de los servicios. Las perspectivas
antiestatistas mas radicales en auge durante la década de los 80 asumian que las
decisiones y politicas publicas son inevitablemente irracionales desde el punto de vista
economico. Desde estos enfoques se plantea que mientras los agentes economicos que
operan en el mercado se comportan racionalmente, esto es: son coherentes en sus
sistema de preferencias, decisiones y en la capacidad de anticipar efectos futuros de
decisiones actuales, la accion estatal no es capaz de expresar una racionalidad colectiva.
La politica distorsiona la asignacion Optima de recursos e introduce ineficiencias, ya que

cuando los agentes del estado actiian racionalmente, lo hacen en beneficio propio y en
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.'perjuicio del conjunto de la economia (Mufioz, 1996). Se trata entonces de restringir al
'méximo la intervencion estatal y el nimero de actividades sometidas a su control y de
liberar a la actividad economica privada de todo tipo de restricciones.

La presentacion politica de las privatizaciones enfatizo estas opciones polares entre
gestion estatal y gestion privada. Alineada con la ortodoxia antiestatista, anunciaba la
posibilidad de lograr una mayor eficiencia en la gestion de los servicios publicos a
través de la ruptura del monopolio estatal.'™® Sin embargo, desde la propia teoria
econdmica se admite que la propiedad privada de las empresas no necesariamente
implica revertir la condicion de monopolio (Vickers y Yarrow, 1991) y, en
consecuencia, no garantiza por si sola la mejora en el desempefio empresario y la
Joptimizacién de la asignacion de recursos. La falta de competencia que caracteriza a
algunos mercados impide que los acuerdos privados asignen adecuadamente costos y
beneficios. Concretamente, los monopolistas tienen un importante margen de
discrecionalidad para fijar los precios de los servicios que prestan. Entonces, la garantia
de funcionamiento eficiente y de calidad estaria dada por la presencia de incentivos
extramercantiles que eliminasen o restringiesen al minimo este margen. A la vez, la
vigencia efectiva de este tipo de incentivos requiere una organizacion dotada de
autoridad que reasigne parte de los costos que, de otro modo, recaen sobre los actores
mas débiles. En otrds términos, es el estado el unico que puede intervenir
correctivamente en los casos en los que los mercados presentan fallas y, por lo tanto,
tiene un rol clave como sustento del funcionamiento mercantil.

La intervencion estatal debe —de acuerdo con las nociones econdmicas que estamos
presentando- suplir a la disciplina en la gestion que, en teoria impone la competencia.
Sobre la base de estos criterios se han construido una variedad de instrumentos
regulatorios a través de los cuales se trata de inducir a los monopolistas a comportarse
como si estuvieran sometidos a la competencia y de evitar la apropiacion de rentas.
Basicamente suelen alinearse alrededor de dos opciones: la regulacion por costo de
servicio en la que se auditan los costos empresarios y se fija una tasa de retorno a partir
de ellos (cost plus) y la regulacion por incentivos en la que se trata de condicionar a la

reduccion de costos y maximizacion de la eficiencia, fijando un indice de ajuste de las

1361 a teoria econémica sefiala las consecuencias de las situaciones de monopolio: menores niveles de
calidad y maximizacién de beneficios a través de tarifas mas altas (en lugar de reducir costos) sin
diferenciar el caricter publico o privado de los monopolios. Si bien es tcoricamente posible que ambos se
comporten de la misma manera, historicamente las tarifas de los monopolios publicos respondian a
factores no estrictamente relacionados con la gestion empresaria (nos referimos a estos factores en el
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tarifas que se ajusta periédicamente (price cap).
Aunque estas formas de intervencion suponen un reconocimiento de la importancia
de la intervencidn estatal para resguardar los equilibrios entre rentabilidad empresaria y
proteccion de los usuarios contra posibles abusos, aceptan como un dato el nivel
tarifario que se considera equilibra <<adecuadamente>> los intereses de empresarios y
usuarios y no toman en cuenta las estructuras las estructuras de poder que sustentan
“estos equilibrios. Desconocen que los intereses de las partes involucradas en las
relaciones mercantiles no son completamente claros, la mayoria de las acciones
,' - producen externalidades, la informacion es asimétrica, el poder de mercado es ubicuo y
‘abundan las rentas. En la practica, este tipo de dificultades puede resultar en niveles
ftal'ifarios que implican importantes redistribuciones de recursos en contra de los
~usuarios y en mayores espacios para que los monopolistas busquen maximizar sus
j‘ganancias a través de reducciones de costos derivadas del deterioro de la calidad de los
servicios provistos o de restricciones en las inversiones que pongan en riesgo la

sustentabilidad de la actividad en el largo plazo.

Si, en cambio, se toma en cuenta el planteo de Stiglitz (1989)"*”

, quien sefiala que las
situaciones en las que los mercados fallan son tan generalizadas que deben ser
consideradas la norma y no la excepcion, se concluye que la falla no radica en los
mercados sino en los intentos de asimilar el comportamiento real a esquemas
<<puros>> que, en la medida en que encuentran crecientes dificultades al momento del
analisis empirico, se ven obligados a suponer condiciones que se alejan de las relaciones
reales. Cuando se trata de mercados complejos —como es ¢l caso de los mercados de
servicios publicos- los problemas reales que afectan a la relacion entre proveedores,
usuarios y terceros obligan a una intervencion sistematica del estado para garantizar la
asignacion eficiente de recursos (Mufioz, 1996).

~ Reconociendo esta problematica, perspectivas mas heterodoxas avanzan mas alla de
la discusion instrumental y aceptan que tanto la definicion de reglas de juego como la de
los sistemas de incentivos se producen <<por fuera>> del mercado. Por otra parte,
también asumen que los problemas mencionados mas arriba no constituyen fallas

externas que empaiian el funcionamiento del mercado, que no existe como tal, sino que

derivan de la existencia de multiples posibilidades de arreglos institucionales, cada uno

to 2.1.1).
BISTIGLITZ, J (1989) On the Economic Rol of the State. En HEERTIJE. A. (ed) The Economic Rol of
- the State. Basil Blackwell. Citado por Muiioz (1996).
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*_~con consecuencias diferentes (Przeworski, 1996). La consecuente preocupacién por los

" arreglos institucionales considerados adecuados comenzo a reflejar en un lenguaje
prescriptivo el debate intelectual sobre la relacion entre politica y economia (Frischtak,
1994). Se trataba de definir de qué manera la intervencion estatal puede resultar mas
ventajosa que su prescindencia y como se pueden generar escenarios que induzcan a los
actores involucrados en una relacion determinada a a comportarse de manera
colectivamente beneficiosa.
En términos generales, se reconoce que la accion del estado -fundamentalmente a
f f',;trav‘és de la sancion y control del cumplimiento de normas que consagran derechos y
obligaciones de las partes- no es la de un <<arbitro externo>> que interviene en una
relacion privada, sino que constituye una dimension enddgena que configura las
. ‘modalidédes de desarrollo de las actividades econdomicas. Mas especificamente, esto
supone afirmar que la regulacion no es una ecuacion que se aplica de manera abstracta,
sino una actividad estatal que se ejerce a través de 'formas institucionales y organizativas
especificas, articulada de manera mas o menos conflictiva con el conjunto de la
institucionalidad estatal vigente. Asi, cobra sentido considerar el problema de la
capacidad regulatoria del estado, que refiere a un conjunto coherente de reglas de
juego, a las formas organizativas especificas de las agencias regulatorias, a los
problemas que éstas enfrentan y a los mecanismos para atenuar los riesgos a los que
estan expuestas. |
Si bien la regulacion y los organismos que tienen a su cargo las tareas regulatorias
estan atravesados por las tensiones y problemas propios del conjunto de politicas e
instancias estatales, el tipo de tareas inherentes a esta funcion y los actores directamente
involucrados en las relaciones de prestacion y regulacion de servicios publicos suponen
_exigencias particulares desde el punto de vista de los disefios institucionales y de los
recursos requeridos. Hay dos problemas clasicamente asociados con las agencias
regulatorias que han merecido amplia atencion por parte de la literatura especializada.
Se trata de la captura y de la falta autonomia. Sobre la base de la experiencia historica
de los Estados Unidos, los economistas de la escuela de Chicago advierten sobre el
problema de la captura de las agencias de regulacion por los operadores regulados
(Stigler, 1971). El contacto frecuente entre entes y empresas reguladas y la mayor
capacidad de presion empresaria originada en la disponibilidad de recursos técnicos y de
informacion configuran una situacion de'sobre-representacién de los intereses de los

operadores privados en el proceso de regulacion que inclina a los reguladores a ser mas
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receptivos a los argumentos de los primeros. El problema tedricamente opuesto a la
captura es la falta de independencia del regulador respecto del poder politico,
_problema que pondria en riesgo la sustentabilidad de la actividad en la medida en que la
estabilidad de las reglas de juego y la previsibilidad necesarias para garantizar la oferta
del servicio a largo plazo estén amenazadas por la voluntad politica considerada, por
definicion, volatil. Se trata entonces de resguardar la independencia de los organismos a
efectos de que desempefien sus funciones de acuerdo a criterios técnicos y sin injerencia
de intereses de corto plazo del gobierno de turno (Thury Cornejo, 1995)."

De acuerdo con estas prescripciones, la privatizacion supone el desafio de un proceso
de creacion institucional mucho mas complejo que la mera declinacion de la
responsabilidad por la provision de los servicios. Al respecto, vale citar el planteo de
‘Devlin (1993) quien, en un difundido analisis sobre las privatizaciones en América
Latina, postula que el efecto de la privatizacion sobre el bienestar social esta
condicionado por la capacidad de los gobiernos para regular a las empresas privadas en
forma continua y efectiva, a través de la administracion publica. A la vez, el éxito de la
regulacion depende, entre otras condiciones, de la creacion de los entes y marcos
regulatorios previamente a la privatizacion, de la articulacion de los marcos regulatorios
en base a normas impersonales y directas claramente definidas y técnicamente
coherentes con las capacidades administrativas de los futuros reguladores, de la
autonomia de las institucionales regulatorias; de la calificacion y remuneracion de los
" funcionarios y de la existencia de esquemas sancionatorios claros, practicos y de

severidad creciente, entre otras.

7.2 LA EXPERIENCIA ARGENTINA

A la luz de estos debates y criterios técnico-normativos referidos a la intervencion
estatal y la regulacién, se pueden sefialar un conjunto de problemas propios de los
marcos e instituciones regulatorias constituidos en Argentina tras la privatizacion, que
se suman a los conflictos ocurridos durante los propios procesos de transferencia. En
primer término, el orden de prioridades que caracterizo a la primera etapa de reforma
del estado -y al proceso de privatizacion de empresas publicas dentro de ella- postergod

la creaci6én del aparato institucional que debia actuar como interlocutor de los

138 A pesar de sus inténciones, es claro que estas prescripciones suponen una definicién acerca de la
asignaci6n de costos y beneficios que es eminentemente politica.
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u~p"r_es'tad0res' privados y/o mediador entre éstos y los usuarios en la mayoria de los
f_;;""-ﬂs:érvicios publicos privatizados. A la conviccion antiestatista inicial se le sumaron
L Sﬁcééi?os ajustes .macroeconémicos para dar por resultado una estructura institucional
' con serias limitaciones para cumplir con las exigencias propias del control de los
-'opérgdores privados. |
o Recién en la se_gunda mitad de la década de los ’90 comenzé cobrar fuerza el debate
acerca de la necesidad de intervencion del estado. Esto no quiere decir que se
produjeran cambios de rumbo de manera inmediata, pero si que comenzara a suscitar
mayor atencion el problema de las capacidades estatales, especialmente en sectores en
los que la privatizacion no habia revertido el caracter monopolico.
En el caso especifico de los ferrocarriles, las reglas de juego iniciales que regirian la
“relacién entre concesionarios, estado y usuarios se fueron definiendo en el proceso de
redaccion y negociacion de las condiciones de licitacion y de los contratos de
transferencia a los operadores privados. El hecho de que las pautas para la prestacion de
los servicios no estuvieran establecidas antes de iniciar el programa de privatizaciones y
se fueran configurando sobre la marcha, limitaria notoriamente el margen de accion
para establecer la nueva institucionalidad. Lo fijado en los contratos constituyo. una
restriccidn legal, mientras que la acrecentada capacidad de presion de los sectores
econdmicos que se hicieron cargo de los servicios marco limites politicos para el
control.”® La primacia de los contratos resulto, entre otras consecuencias, en la
inexistencia de un esquema regulatorio general para los distintos operadores. Esta
ausencia puede atribuirse a la dificultad de establecer un patron comun, dada la
diferencia de criterios que existe entre contratos de concesion signados por demandas,
conflictos y prioridades propios del momento en que se firmaron y de los intereses de

los actores participantes.

""13%. Este tipo de problemas no era una novedad en el caso de los ferrocarriles. Las imprecisiones
licitatorias que caracterizaron a los primeros procesos de privatizacion habian dejado importantes
mérgenes de negociacion para que los consorcios ganadores exigicran numerosas ventajas para hacerse
cargo de los servicios, en un contexto e¢n el que el costo politico de dejar caer las licitaciones era mas alto
de lo que el gobierno podia permitirse sufrir.
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L .- "7.2,1 LAS PRIMERAS AGENCIAS DE CONTROL DE LOS SERVICIOS DE CARGAS DE LARGA
i DISTANCIA '

La existencia de compromisos contractuales previos constituyé un argumento

o j&stiﬁcatodo de la imposibilidad de establecer condiciones regulatorias que alterasen lo
pactado con los prestadores de los servicios. Sin embargo, estas limitaciones para
imponer nuevas exigencias a los concesionarios no ha sido acompafiada por la
intangibilidad de la estructura institucional de control de los servicios."*! El caso de
ferrocarriles es un ejemplo extremo, tanto del desfasaje temporal en la constitucion de
" los mecanismos regulatorios como de la permaﬁente modificacion de las agencias de

e -control. Entre 1992 y 1996 se sucedieron cinco organismos que asumieron

alternativamente aspectos parciales de la fiscalizacion de los servicios, areas geograficas
especificas, resolucion de conflictos o la totalidad de las tareas de regulacion y control.

* En plena marcha de las licitaciones para las transferencias del ramal Rosario-Bahia
- Blanca y del Ferrocarril General Urquiza, se sancionaron las primeras disposiciones
- tendientes a encuadrar la prestacion privada de los servicios. Con argumentos referidos
a la desregulacion del servicio y a la asuncion del riesgo de la actividad ferroviaria por

~ parte del empresariado privado, en 1991 se sanciond un decreto seleccionando las

disposiciones legales preexistentes que serian aplicables a los contratos de concesion.'*
Es de destacar que la norma hace referencia al caracter de servicio publico del
ferrocarril y que, de manera congruente con esta definicion, aboga por la justicia y
razonabilidad de las tarifas, el trato igualitario a los usuarios y la obligacion de
continuidad del servicio. No obstante no abunda en precisiones acerca de los
mecanismos que garantizarian el cumplimiento de estos objetivos. A diferencia de otros
servicios publicos en los que los marcos regulatorios contienen una extensa revision de
los aspectos del funcionamiento de los servicios, ninguno de estos aspectos se desarrollo
ni se formé un organismo especifico a cargo de las tareas de regulacion. Por otra parte,

se mantenia una clara continuidad con los criterios vigentes durante la criticada gestion

-1%S; bien los procesos de sancién de la normativa regulatoria y de asignacion de tareas de regulacion a
diversos organismos se desarrollaron simultineamente en los casos de los servicios de cargas de larga
distancia y en los servicios suburbanos de pasajeros, optamos por referimos scparadamente a cada uno de
estos procesos, a efectos de facilitar Ja lectura.

141 Tampoco implicaron la inamovilidad de las condiciones de operacion de los servicios. Trataremos este
tema en el punto 8.2.
142 Decreto 1141/91, 21-06-91.
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‘estatal de los ferrocarriles.

Cuando se concreto el traspaso del primer corredor a un concesionario privado, no se
habfa creado la instancia especifica de control y provisoriamente las tareas de
fiscalizacion quedaron a cargo de la Direccién Nacional de Transporte Ferroviario

dependiente de la Secretaria de Transporte, que habia participado en la gestion de las

-privatizaciones ferroviarias. Casi un afio después se cred la Comisién Nacional de

Regulacién Ferroviaria (CNRF), un organismo autarquico del Ministerio de
Economia, Obras y Servicios Publicos, cuya tarea central seria resolver las
controversias entre el estado nacional y los concesionarios, entre usuarios y
:concv:es'ionarios de cargas y entre los propios concesionarios.'” Se le encomendaba

promover la competencia entre los operadores ferroviarios y entre el ferrocarril y otros

- modos de transporte a través de la eliminacion de regulaciones innecesarias y prevenir

conductas monopblicas por parte de los operadores ferroviarios.'** Debia estudiar la
normativa para elaborar una regulacion unificada y proponer un régimen de
penalidades. Tenia facultades para realizar investigaciones, aplicar penalidades y
requerir informacion.

Es de destacar que entre los cometidos de la CNRF se contaba el de “promover la
constitucion de una asociacion de concesionarios de {transporte ferroviario cuyo
proposito sera el de proveer una alternativa privada para la fijacion de procedimientos
y estandares técnicos, operativos y de seguridad y proponer un procedimiento de
arbitraje para los conflictos...”.'* Esta disposicion, que no llegd a concretarse,

‘contraria los criterios internacionalmente aceptados, que recomiendan la introduccion de

mecanismos que sirvan de contrapeso a la asimetria existente entre los prestadores de

los servicios y los usuarios. Pero mas significativo que el refuerzo de la asimetria es el

hecho de que explicitamente se daba lugar a que los propios regulados fijaran una parte

importante de las normas que regirian la operacion de los servicios y que,

~ presumiblemente se convertirian en criterios para el ejercicio del control estatal.

En 1993 se creé la Comisién Nacional de Transporte Ferroviario (CNTF)',

*Decreto 2339, 15-12-92.

1“Por-1a modalidad elegida parar privatizar los ramales, cada concesionario tiene derechos exclusivos de
uso del ramal del que sc hizo cargo y puede fijar discrecionalmente las tarifas de peaje para terceros que
soliciten transitar por las vias, con lo cual la promocién de la competencia no pasa de ser una formalidad.
*La asociacién tendria a su cargo la normalizacion de las reglas de seguridad, el establecimiento de
mecanismos para la resolucion de conflictos y el desarrollo de reglas para quc la propia asociacion pudiera ser
arbitro en las controversias. Tendria facultades para requerir de los concesionarios informes para garantizar la
seguridad, economicidad, regularidad, confiabilidad v eficiencia.

"*Decreto 1836, 7-9-93.
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organismo con atribuciones especificas para supervisar las concesiones de los servicios
interurbanos. En esta oportunidad la CNRF —que no habia llegado a funcionar- se
transform6 en el Tribunal Arbitral de Transporte Ferroviario y se recortaron sus
funciones, quedando limitado a intervenir a requerimiento de las partes o en situaciones
especificadas por los contratos de concesion para arbitrar en los conflictos entre los
actores del sistema. Al asumir las primeras autoridades del Tribunal tenian por delante
la resolucién de de los conflictos suscitados con Ferroexpreso Pampeano que acumulaba
incumplimientos en los planes de inversiones y deudas por no pago del canon. En junio

7 . . s .
47 el organismo se disolvio sin

de 1996, en el marco de la Segunda Reforma del Estado
haber logrado resolver las demandas de los concesionarios ni participar en la
renegociacion de los contratos.

La CNTF —en un sentido estricto, el primer organismo de regulacion y control de
ferrocarriles— también se constituy6 bajo la figura de entidad autarquica ubicada en la
orbita de la Secretaria de Transporte. Para controlar la seguridad del transporte
ferroviario de gestion privada y/o provincial debia aplicar y hacer cumplir los contratos
de concesion y fiscalizar el cumplimiento de las obligaciones por parte de los
concesionarios.'*® Tendria acceso a la documentacion e informacién de los
concesionarios y podria realizar auditorias e inspecciones que resulten necesarias.
Participaria en la actualizacion de los cuadros tarifarios y aplicaria las sanciones
establecidas en los contratos en caso de incumplimiento de las clausulas de los mismos
por parte de los concesionarios.

El directorio del organismo estaria compuesto por tres miembros designados por el
Poder Ejecutivo, quienes duraban seis afios en sus cargos y se renovarian cada dos afios
en forma escalonada, ejerciendo la presidencia en forma anual y rotativa. Se
contemplaba un proceso de evaluacion para la seleccion de los candidatos, como paso
previo a la designacion, Solo podian ser removidos de sus cargos con justa causa. En
agosto de 1994 se designaron las primeras autoridades de la CNTF, quedando la
presidencia a cargo de Roberto Pia, quien habia sido director de Transporte Ferroviario

durante buena parte del proceso de privatizacion.

“"Decreto 660, 24-6-96.

"Incluye el cumplimiento del plan de inversiones comprometido por contrato, mantenimiento de la
infraestructura y el material rodante, conservacion de bienes, control de pago del canon, control de las
condiciones de incorporacién del personal de FFAA, control de calidad y cantidad de los servicios prestados,
atendiendo quejas y reclamos de los usuarios.
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En diciembre de 1994, quedd aprobada la estructura organica.'” Del directorio
dependian seis gerencias, la Unidad de Auditoria Interna y la Secretaria General. La
plahta estaba integrada por 84 agentes. El control de las concesiones y de la operatoria

de los servicios de pasajeros quedaba a cargo de la Gerencia Concesiones de Pasajeros e

Integrales. La supervision de la operatoria de cargas, asi como la coordinacion de los
'distintos aspectos de los contratos de concesion y el control de los planes de obras
quedaba a cargo de la Gerencia Concesiones de Cargas. La Gerencia Juridica
‘intervendria en la interpretacion y aplicacion de la normativa, ademas de tener a su
;._car:go la representacion de este organismo frente al Tribunal Arbitral de Transporte

~ Ferroviario. El organigrama se completaba con las gerencias de Seguridad,

Administrativa y Relaciones Institucionales.

7.2:2 EL CONTROL DE LOS SERVICIOS METROPOLITANOS DE PASAJEROS

En junio de 1991 se sanciond -también por decreto- el marco normativo para el
otorgamiento de la concesion de los servicios metropolitanos de pasajeros en vias de
privatizacion.*® En él se establecia que las especificaciones acerca de los niveles de
calidad, las tarifas y las sanciones por incumplimiento serian incluidos en los
respectivos contratos de concesion. De igual modo que en el caso de los servicios de

cargas de larga distancia, retomaba los criterios establecidos por la normativa de

Ferrocarriles Argentinos y Subterraneos de Buenos Aires y daba lugar a que los

concesionarios elevaran propuestas de reglamentacion técnica para la operacion de los

_'SEIviCios.

e Tampoco en este caso se elabord un reglamento general que normatizara los distintos

aspectos de la relacion entre las empresas prestadoras, los usuarios y los reguladores,
fijando derechos y obligaciones y niveles de calidad de los servicios. Por el contrario,
siguen aplicandose normas diversas, algunas de las cuales surgen de los contratos de
concesion y otras recogen reglamentacion ferroviaria de distintas épocas. La referencia
a objetivos de eficiencia, confiabilidad, seguridad, accesibilidad que estan plasmadas en
el marco normativo no tiene correlato en la formalizacion de niveles de servicio acordes
con estas premisas. En términos generales, la ausencia de un marco regulatorio y la

inclusion de los estandares de servicio exigibles en contratos desconocidos por los

49 Decreto 2218/94, 21-12-94,
1% Decreto 1143/91, 14-6-91.

74

b e e

;
i
:

f;
g
¥




oty fTerY

5y
=

&7 &

v gy

“usuarios va en contra de las generalizadas recomendaciones técnicas de transparentar y

hacer comprensible el funcionamiento de los sistemas regulatorios y abre espacios para
manejos discrecionales por parte de las empresas, potenciados por la posibilidad de que
elaboren propuestas técnicas para encuadrar su propia gestion. En el caso de los
servicios de pasajeros del area metropolitana el impacto de esta opacidad es mayor por
tratarse de usuarios individuales con recursos minimos para informarse, organizarse y
reclamar sus derechos.

También en este caso se asignaron las tareas de control a un organismo preexistente,

“en plena marcha de las negociaciones con los consorcios privados interesados en

hacerse cargo de los servicios. En espera de la sancion de una ley que crearia una
Autoridad de Transporte del Area Metropolitana (ATAM), y que no lleg6 a concretarse,
una resolucion del Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos dispuso que la
Unidad de Coordinacion del Programa de Reestructuracion Ferroviaria (UCPRF)
que habia tenido a su cargo la gestion de la privatizacion de los servicios, sumara a sus
tareas la garantia del cumplimiento de las obligaciones contractuales por parte de los
nuevos concesionarios. '*!

Sus nuevas responsabilidades incluian la aplicacion de los contratos de concesion, el
control de la realizaciéon de las obras, de las obligaciones contractuales de los
concesionarios y de los estandares de calidad. Propondria al Ministerio de Economia la
fijacion de tarifas basicas. Ademas tenia a su cargo fiscalizar la seguridad, aprobar los
programas de operaciones, controlar las obligaciones de conservacion de los bienes y
recibir las quejas del puablico. Debia prestar conformidad -al pago de los subsidios a los
concesionarios y tenia atribuciones para aplicar penalidades por incumplimientos e
infracciones. Para cumplir con su labor podria requerir el acceso a la documentacion e
informacion de los concesionarios. Las dudas acerca de la independencia para el
ejercicio de las funciones de control por parte de un organismo que habia participado de
las privatizaciones del sector estaban implicitas en los dichos del primer director de la
Unidad, Juan Pablo Martinez, cuando afirmaba que: “como estuve desde el inicio del
proceso [de privatizacion de los servicios], me resulta dificil ser imparcial. Pero

igualmente creo que el saldo fue muy positivo”.'>

3'Resolucién Ministerio de Economia, Obras y Servicios Piblicos, 792/93, 22-7-93. Recordemos que se
trata de una unidad ejecutora creada en 1990 por acuerdo de Ferrocarriles Argentmos y €l Banco Mundial
Ps%ra ¢l programa de la reorganizacion de la empresa.

Revista Mercado, N° 948, noviembre de 1996.
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* perspectiva, su titular ponia en duda la posiblidad de absorber las nuevas funciones.

7.2.3 LA (({ULTIMA?) REFORMULACION DE LAS INSTANCIAS DE CONTROL

Antes de que la division del trabajo entre instancias de regulacion, control y arbitraje
pudiera consolidarse comenzaron a trascender proyectos de reestructuracion del area
motorizados por las restricciones presupuestarias que el sector publico habia comenzado
a suffir a partir de 1995. En noviembre de ese afio se anunciaba la intencion de eliminar
la la UCPRF y transferir sus tareas a la la CNTF, en ese momento a cargo de la
fiscalizacion de los servicios de larga distancia. Al mismo tiempo, el proyecto de

presupuesto para el siguiente afio recortaba los recursos de esta ultima. Ante esta
153

. Finalmente esta opcion se vio superada por una reestructuracion global de la estructura

de la administracion central, anunciada como una Segunda Reforma del Estado'**, que

determino la fusion de la Comision Nacional de Transporte Ferroviario con la Comision
Nacional de Transporte Automotor (CoNTA) en una Comisién Nacional de
Regulacion del Transporte, organismo descentralizado, perteneciente al ambito de la
Secretaria de Obras Publicas y Transporte del Ministerio de Economia, Obras y
Servicios Publicos, que asbsorbia todas las tareas de la CNTF y la CONTA. La
unificacion dispuesta en junio se concretd recién en noviembre de 1996. Ademas de
fusionarse la CNTF y la CONTA, como se habia previsto en el decreto de reforma, se
absorbieron las tareas de la UCPRF."'>

Entre los objetivos relacionados con sus funciones de fiscalizacion y control del
transporte asignados al nuevo organismo se cuenta la proteccion de los derechos de los
usuarios, la promocion de la competitividad en los mercados de las modalidades de
transporte, la mejora de la seguridad, operacion, confiabilidad, igualdad y uso
generalizado de los sistemas de transporte automotor y ferroviario, de pasajeros y de
carga.

La direccion de la CNRT es ejercida por un Directorio de cinco miembros,
designados por el Poder Ejecutivo “entre personas con antecedentes técnicos y

profesionales relevantes en la materia” que duran cinco afios en sus cargos. Estan

153En 1995 habia contado con 7,9 millones de pesos y en 1996 esta cifra se reducia a 6,3 millones de
pesos, lo que representa un 20% menos. En declaraciones al diario Clarin (5-1-95), Roberto Pia Pia
declaraba que “con los fondos que nos dejaron es prdcticamente imposible llevar adelante las tareas de

control de los trenes metropolitanos y absorber al personal actual que efectiia ese seguimiento”.
'**Decreto 660/96, 27-6-96.
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sujétos a las incompatibilidades que alcanzan al conjunto de los funcionarios publicos y,

-ademas, estan impedidos de tener intereses en las empresas reguladas durante su

 mandato y hasta dos afios después de haber cesado. A diferencia de la CNTF donde se

requeria convocar a concurso para la preseleccion de los directores, en este caso se optd
por la seleccion directa por el Poder Ejecutivo.'”® Pese a la intencion formal de dotar al
organismo de un perfil eminentemente técnico y profesional, el primer presidente
designado para encabezar el organismo no contaba con antedecentes en el area de
transpoﬁe. En la misma linea, uno de los primeros impactos de la reunificacién de los

organismos fue el intento de realineamiento politico que se concret6 mediante la

cesantia de todos los directores que habian sido designados durante la gestion del

“ministro de Economia Domingo Cavallo.

Del Directorio dependen siete gerencias: la Gerencia de Control de Permisos del
Transporte Automotor, la Gerencia de Concesiones Ferroviarias, la Gerencia de
Administracion y Recursos Humanos,la Gerencia de Calidad y Prestacion de Servicios,
la Gerencia de Control Técnico, la Gerencia de Asuntos Juridicos y la Gerencia de
Seguridad en el Transporte (ver grafico 1). La division del trabajo entre éstas muestra
algunas imprecisiones y superposiciones de tareas entre las distintas unidades
gerenciales. A diferencia del resto de los organismos de regulacién que cuentan con
unidades gerenciales especializadas segun las distintas funciones que deben desarrollar,
en la CNRT coexisten gerencias de este tipo con otras que se circunscriben a la

supervision de un modo de transporte. La Gerencia de Control Técnico restringe sus

tareas al control del transporte automotor y no interviene en el control del transporte

ferroviario aunque existe una prevision normativa en este sentido. El control técnico en

este ultimo caso es realizado por la Gerencia de Concesiones Ferroviarias que,
formalmente tiene a su cargo solo el control del cumplimiento de los contratos de
concesion.'”” Para llevar a cabo estas funciones, tiene facultades de requerir
informacién, realizar inspecciones y aplicar sanciones. Estas particularidades son
consideradas, desde la propia agencia regulatoria, como un signo de falta de integracion

dela CoNTA y la CNRT. Mas alla de estos problemas formales, algunos integrantes del

155 Decreto 1388/96.

156 Tampoco se¢ ha previsto Ia participacion parlamentaria en la designacion y remocién de los directores,
como sucede en el ENRE y en el ENARGAS. Obviamente, en estos casos la sancién del marco
m7gulaton'o por ley ha hecho posible que el Parlamento se reservara para si esta facultad.

15’E] cumplimiento de los contratos de concesion suponc, entre otras tarcas. controlar la ejecucion de los
subsidios otorgados por el Estado Nacional, proponer al Directorio la aplicacién de sanciones a las
empresas y vigilar el camplimiento de los planes de inversiones (Decreto 1388/96).
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~ organismo reconocen que el cumplimiento de las funciones se altera por decisiones
politicas.”®® Por ejemplo, funcionarios a cargo de controlar a los concesionarios

ferroviarios se habian desempefiado previamente en varias de las empresas.

Por debajo de este primer nivel de apertura no se ha completado la definicion de la
estructura y las competencias y solo se dictaron resoluciones que definen parcialmente
estos puntos. Por ejemplo, no se ha formalizado la existencia de la mesa de entradas
éunque? de hecho, existe y funciona sin competencias formales y sin lineas de
dependencia jerarquica claras. En un momento se proyecto elaborar un manual de
procedimientos pero no llego a aprobarse.

En otro orden, la Comision concentra sus actividades casi completamente en Capital
Federal, a pesar de que su competencia territorial abarca toda la red de caminos y vias
del pais. Para suplir esta limitacion se han realizado convenios con distintas provincias y
con la Gendarmeria Nacional para delegar tareas de fiscalizacion (fundamentalmente
relacionadas con controles del transporte automotor en las rutas). A partir de la
concesion del ex Ferrocarril Belgrano a la Union Ferroviaria, cuya sede societaria esta
ubicada en Salta y cuyas actividades se concentran en el NOA, se ha creado una
delegacion de la CNRT en dicha provincia.
~ Ademas de la precision normativa y de la adecuacion de las formas organizativas,
otra condicion imprescindible para el cumplimiento de las tareas de regulacién y control
es la disponibilidad de recursos. A la vez, el origen de los recursos y los mecanismos

establecidos para su obtencion y asignacion constituyen indicadores elocuentes acerca

-del grado de independencia de los reguladores respecto de las empresas y del poder

-politico. A diferencia del resto de los organismos de regulacion de los servicios publicos

basicos, que cuentan con presupuesto propio, la CNRT dependia de partidas asignadas
al Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos, del que formaba parte.'® La
falta de autonomia presupuestaria resulto en sucesivos recortes. Para 1995 la ex CNTF
diponia de 7,9 millones de pesos reducidos a 6,3 millones para 1996. Si al presupuessto
de la CNTF se le suman los recursos que disponia la CoNTA para los mismos periodos,
el total de recursos alcanzaba a 28,16 y 17,03 millones de pesos en 1995 y 1996

respectivamente. Las cifras son notoriamente superiores a los 13,3 millones asignados

8Técnicos entrevistados manifiestan que “fienen menos llegada™ a las autoridades que asumieron la
conduccion del organismo tras su unificacion, las que tenian menor predisposicién que las conducciones
dela CNRF y la UCPRF a tomar en cuenta la informacion proveniente de las inspecciones y auditorias
realizadas por los técnicos.

1% El resto de los entes se financian con tasas que pagan los distintos actores del sistema y con el
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en 1997 a' la CNRT para cumplir con el conjunto de tareas asignadas a los dos
organismos anteriores. En 1998 obtuvo un ligero aumento de recursos con un
presupuesto de 15,3 millones para perder parte del incremento en 1999, cuando le
fueron asignados 14,6 millones de pesos.'®’

La creciente estrechez presupuestaria se tradujeron en una dotacion de personal muy
reducida y afectada por sucesivos ajustes que ralearon algunas areas clave para el
control. de las empresas. Buena parte de la planta esta contratada temporariamente y
paulatinamente se han ido restringiendo los recursos para estas contrataciones. Aunque
la limitacion es de caracter general, la carencia de recursos humanos resulta mas aguda

en el caso del control del transporte ferroviario. Buena parte de las personas a cargo de

estas tareas se desempefia en comision y pertenece a Ferrocarriles Argentinos y a

. Ferrocarriles Metropolitanos S.A. (FEMESA) ambas en proceso de liquidacion. Cuando

este proceso se complete, estos puestos de trabajo serian eliminados. Funcionarios de la
Comision sefialan que seria imposible cumplir con las minimas actividades necesarias si
tuvieran que hacerlo exclusivamente con la planta formal asignada. En otro orden, las
tareas que desarrolla el personal de planta, los contratados o el personal en comision no
estan diferenciadas segln algun criterio técnico, sino que dependen de las necesidad de
cubrir muy diversas necesidades con escasos recursos. Este panorama se agrava porque
la Secretaria de Transporte carece de estructura propia y de planta de personal y
funciona gracias al apoyo técnico de la CNRT.

En sintesis, todos estos factores: la volatilidad de los organismos, las injerencias del
Poder Ejecutivo y la falta de recursos configuran un cuadro indudable de debilidad
institucional. Sin embargo, el analisis de la debilidad o fortaleza institucional queda
incompleto si no se toma en cuenta qué institucionalizan las instituciones o, en otros
términos, cudles son los criterios que guian la accion regulatoria. A continuacion
revisaremos las principales areas sujetas a control, las modalidades de ejercicio de los

controles y los problemas especificos de cada una de ellas.

7.2.3.1 Los aspectos del servicio sometidos a control y el ejercicio de los controles

Como mencionaramos, la prestacion de servicios esenciales en condiciones de

?roducto de las multas que cobran.
% L eyes de Presupuesto Nacional, 1994/95/96/97/98/99. Cabe sefialar, ademds que el presupuesto de la
CNRT es el mas exiguo de los presupuestos de los organismos de regulacion.
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monopolio conlleva riesgos de que se fijen tarifas abusivas, de que se limite la calidad o
de que se descuiden el mantenimiento y las inversiones necesarias para sustentar el
servicio en el largo plazo. De aqui que se considere que un programa eficaz de
regulacion debe incluir una combinacion de regulacion tarifaria con regulacion de la
cal'iv‘dad técnica y comercial y con incentivos para que las empresas realicen inversiones
para el mantenimiento y la ampliacion de los servicios.

En términos formales, estos aspectos estan considerados en los criterios de
regulacion vigentes. Los principales aspectos de la gestion de los operadores privados
sometidos a control son el cumplimiento de los estandares de calidad del servicio; los
ajustes de las tarifas; la ejecucion de los planes de inversion; el mantenimiento de la

infraestructura y la observacion de las normas de seguridad. Sin embargo, un conjunto

- de imprecisiones en los procedimientos de control y de limitaciones de la gestion

conspiran contra la efectividad de este programa.

La calidad del servicio se evaliia mediante un indice complejo que combina

‘dimensiones tales como la cantidad de coches despachados, la velocidad, la frecuencia,

el cumplimiento de los servicios programados y de los horarios, la conservacion y
limpieza de estaciones, el alistamiento, presentacion y limpieza del material rodante, la
atencién de pasajeros en boleterias, la informacion al publico, la presencia del personal
requerido, etc. El monitoreo de las distintas dimensiones de calidad del servicio se basa

en la informaciéon provista por las empresas, que deben elaborar partes diarios y

| '§1evarlos a la CNRT, y se complementa con visitas periodicas de inspectores de la

‘Comisién. Adicionalmente, la Comision pide informacion especifica en caso de

demoras o accidentes. Sobre la base de estas dimensiones se elabora mensuaimente el
indice de calidad de servicio.

La importancia del control de la calidad se magnifica en el caso especifico de los
servicios metropolitanos de pasajeros, ya que el cumplimiento de las metas de calidad
de servicio es la base para la autorizacion de aumentos tarifarios. A la vez, la evaluacion
del grado de cumplimiento de las exigencias depende de la existencia de informacion
relativa a cada uno de los indicadores que componen los indices de calidad. En el caso
de los ferrocarriles, la mayor parte de esta informacion es provista por las propias
empresas las cuales, segtin un funcionario del organismo regulador, “... cumplen con las
demandas de informacion porque tienen un interés involucrado”, aunque precisamente,
este interés podria ser el origen de numerosas falencias en materia de provision de

informacion, algunas de las cuales fueron detectadas por la Auditoria General de la
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Nacién. Un dictamen del organismo menciona diferencias entre los resultados referidos
al cumplimiento de los niveles de calidad que surgen de las muestras de la ex UCPRF y
la iﬁfofmacién provista por los concesionarios. En algunos casos, resulta clara la
subdeclaracion de incumplimientos por parte de los concesionaﬁos pero en otros se
podria suponer que existen errores en la recoleccion y analisis de la informacion por
parte del organismo de control, que registr6 menor cantidad de apartamientos de los
estandares que los que informan las propias empresas. '

A las dudas que surgen del analisis de la informacion existente se le agrega la falta
de inspecciones por parte de la CNRT. Como ejemplo, se menciona que “en los meses
de enero y febrero de 1996 no se realizaron inspecciones de calidad en los trenes de
superficie”. Por otra parte, las inspecciones que se realizan no relevan la totalidad de los
indicadores de calidad. En consecuencia una evaluacion integral de una estaciéon o
formacion requiere de varias visitas. Finalmente, no se realizan inspecciones nocturnas.
En sintesis, el escaso numero de inspecciones vuelve poco representativas las muestras
tomadas para evaluar la calidad de los servicios. Como consecuencia de estas
deficiencias, existen periodos acerca de los cuales no existe informacién referida a

3

trenes programados, corridos, cancelados y demorados.'” La AGN concluia: “...que se
estaria brindando poca inportancia al control de la calidad del servicio de las lineas
del ferrocarril”® [y, lo que es mas importante, que] “/a imprecision acerca del
cumplimiento o incumplimiento de los niveles de calidad de servicio no permite
determinar fehacientemente que hubiera correspondido aplicar penalidades o que
correspondiera en cambio, obtener premios tarifarios”.'”

El control de los miveles tarifarios -que la teoria reconoce como la principal tarea de
los organismos de regulacion de servicios monopolicos- es especialmente complejo en
el caso de los ferrocarriles. En los contratos ferroviarios se planted un mecanismo de
ajuste tarifario que asocia los precios a los costos de operacion.'® El criterio es de
dificil aplicacion, ya que la CNRT carece de informacion precisa sobre la estructura de

costos de las empresas, aun en los casos en los que las inversiones que forman parte de

16! pesolucion Auditoria General de la Nacién, 59/97.

162 Por ejemplo, la Resolucién Auditoria General de la Nacion 64/99 sefiala que no fue posible cotejar los
datos de calidad de servicio para el periodo abril-mayo de 1995 presentados por Ferrovias con las
muestras tomadas por la UCPRF porque de acuerdo con las explicaciones dadas por funcionarios de la
Gerencia de Concesiones Ferroviarias “lamentablemente, las muestras correspondientes a dichos meses
fueron extraviadas”

163 Resolucion Auditoria General de la Nacién, 59/97.

164 Resolucién Auditoria General de la Nacion, 15/98.

165 Definimos estos mecanismos en el punto 1 de este capitulo.

[




“estos costos son subsidiadas por el estado.

En el caso de los servicios de cargas se establecieron precios maximos a efectos de
resguardar formalmente el caracter de servicio publico de la actividad. Es posible
afirmar esto porque las tarifas oficiales son considerablemente altas y su aplicacion
inical determiné una importante merma en las cargas transportadas. Posteriormente los
propios consorcios fueron bajando los precios.

En el caso de los servicios metropolitanos, la fijacion de las tarifas se rige por un

- mecanismo mas complejo. A la actualizacion por diferencias sen los costos se le agrega

el mecanismo de ajuste que premia los incrementos en los niveles de calidad de servicio
que mencionamos mas arriba. Mas alla de las dudas en torno de la aplicacion de estos
mecanismos, la fijacion de los cuadros tarifarios ha resultado de arduas negociaciones
conducidas por las autoridades politicas, en las que entraron en juego tanto los subsidios
recibidos por los operadores como la sensibilidad y repercusion publica del tema por
sobre la medicion de los estandares de calidad.

En lo que se refiere a las inversiones y al mantenimiento, el control se centra en
monitorear el cumplimiento de los compromisos asumidos en los contratos y la

observancia de las normas técnicas en la materia. La CNRT debe certificar las obras

- realizadas por los concesionarios y verificar el cumplimiento del mantenimiento y

renovacion de los materiales. Para eso, realizaba inspecciones en tales obras y en los

talleres de los concesionarios. La realizacion de las obras es una de las claves del

- cumplimiento de los contratos y, lo que es mas importante, de la sustentabilidad del

servicio a largo plazo. Pero en el caso de los servicios metropolitanos, la relevancia es
mayor ya que el cumplimiento de las inversiones comprometidas es condicion para el
cobro de los subsidios estatales.

A pesar de la importancia del tema, se trata de una de las areas bajo control mas
afectadas por la imprecision normativa y la falta de recursos. Mientras los contratos
establecen inversiones en unidades monetarias, el control del cumplimiento de las
mismas se realiza verificando las inversiones fisicas realizadas. Esto implica problemas
irresolubles cuando se producen cambios tecnoldgicos, mejoras en la eficiencia de la
gestion u otras variables que modifican los costos que hacen que casi nunca coincidan
las inversiones medidas en términos monetarios con las medidas en términos fisicos
(Kippes, 1999).

La CNRT carece de personal técnico suficiente para el seguimiento de las obras y

para la verificacion del cumplimiento de las especificaciones técnicas usuales. Las
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tareas de control se centralizan en la verificacion en talleres y en linea de estado de los

coches Se revisan en forma aleatoria los trabajos de reparacion en lugar de hacer un

’ _segmmnento sistematico de las distintas rutinas de mantenimiento que realizan los

concesionarios.’®® Un funcionario de la propia CNRT reconocia que aunque “los

| -'coﬂr'ole& se realizan y la prueba de ello es que se aplican las penalidades” aunque no

f"podia afirmar “que sean suficientes” y admitia que existian falencias resultantes de la

carencia de recursos humanos. Por razones similares que se suman a la falta de

'especiﬁcacién de los criterios para la remision de informacion, el organismo enfrenta

: :dlﬁcultades para analizar la documentacion remitida por los concesionarios sobre

’mversxones realizadas a los efectos de la evaluacion y comparacion con las obras

cqmprometldas.

Por otra parte, el cumplimiento de los planes de inversion resulta uno de los puntos

. ;criticos en los que la accion de los concesionarios parece ser menos transparente. Estos

han tenido espacio para que el estado reconociera y pagara facturas por insumos para el

acondicionamiento de los bienes, cuyos precios multiplicaban varias veces los valores

reales.'® En otro orden, la AGN verifico varios casos en los que las obras destinadas al

mantenimiento eran presentadas por los concesionarios como inversiones para reclamar

el pago del subsidio estatal.'”

La seguridad del servicio es un aspecto estrechamente ligado con el cumplimiento
de las inversiones y de los criterios técnicos de mantenimiento usuales. También es una
dimension fuertemente afectada por la falta de recursos de la CNRT. Las normas
técnicas especificas vigentes son muy antiguas y estan muy atrasadas respecto de los
criterios internacionales basados en el mantenimiento preventivo y programado de los
bienes. Ademds, la restriccion de personal, y especialmente el desmembramiento de
equipos técnicos especializados, limitd severamente las posibilidades de realizar
inspecciones de seguridad. Por la misma razon, tampoco existian estadisticas precisas
acerca del tema y se trabajaba sobre la base de estimaciones, a pesar de que la seguridad
ha sido uno de los aspectos mas postergados también por las empresas. Estas
limitaciones se han reflejado en la ausencia de programas de analisis y evaluacion de la

seguridad del transporte ferroviario, de metas en cuantificables y de seguimiento de los

166 Resolucién Auditoria General de la Nacion, 66/99.
167 R&olucxén Auditoria General de la Nacion, 58/97.
€ Una denuncia realizada en 1998 sefialaba sobreprecios de hasta 3000% respecto de los valores usuales
de los productos adquiridos.(Diario Pagina 12, 11-5-98).
1 Informe de la Auditoria General de la Nacion, 05-03-97.
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planes y acciones en la materia, a pesar de que formalmente la Gerencia de Seguridad
tiene asignadas tareas referidas a la elaboracion y ejecucion de estos programas. A pesar
de la escasez de recursos, las metodologias de evaluacion de la seguridad implican
exigencias excesivas en este sentido. Por una parte, no se contaba con informacion
actualizada acerca de las caracteristicas de los distintos sistemas y materiales de
seguridad disponibles. En su lugar se inspeccionaban caso por caso la adecuacion de los
elementos importados por los concesionarios. Por otra parte, las inspecciones que
realiza la Gerencia de Seguridad no estaban coordinadas con las realizadas por la
Gerencia de Concesiones a cargo del monitoreo del cumplimiento de los contratos. La
especializacion de las inspecciones limita el alcance de las mismas a la vez que puede
resultar en superposicion de tareas.

En términos generales, los controles de los diferentes aspectos de servicio se regian
por procedimientos informales que no se aplicaban de manera uniforme debido a la
inexistencia de manuales de normas y procedimientos. El vacio normativo se tradujo en
criterios sui generis de monitoreo seguin las areas de que se trate. Mientras algunos
inspectores consideraban que “deben estar todo el tiempo detrds del concesionario”,
otros pensaban “que la responsabilidad de funcionamiento es del concesionario”. Los
propios funcionarios reconocian que la carencia de criterios rectores opera como una

fuerte limitacion para realizar los controles.

7.2.3.2 La informacioén para el control y la rendicién de cuentas

El vacio normativo también conspiraba contra la circulacién de informacién acerca
del desempefio empresario. No existian mecanismos efectivos para obligar a las
empresas a brindar informacion. Los tramites relativos a este punto no estaban
estandarizados y cada gerencia establecia plazos de presentacion de documentacion de
acuerdo con sus propios criterios y con la relevancia del tema. En muchos casos, los
pedidos de informacion realizados por las distintas areas de la CNRT directamente no
fijaban plazos de respuesta que debieran ser observados por las empresas.

La falta de especificaciones respecto de la obligacion de provision de informacion
agrava seriamente la asimetria informativa que caracteriza a las relaciones entre
estado regulador y empresa regulada, dado que éstas estan en condiciones de racionar y
manipular la informacion relevante acerca de su comportamiento y de sus costos

(Gerchunoff y Visintini,1990) y el regulador enfrenta el problema de inducir a la
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. empresa a tomar sus decisiones de precios, produccion e inversion de acuerdo con el
. interés publico, dadas las condiciones de costos existentes con menor informacion que

la qué posee la propia empresa (Vickers y Yarrow, 1991).

Aunque la informacion es, como hemos sefialado, un insumo crucial para el control
de los servicios, la mera posesion de informacion no garantiza la eficacia de los

controles. Aunque no es posible pensar que un ente regulador sin informacién pueda

-gjercer controles eficaces, es verosimil la hipotesis de que el ente regulador -contando
con-un cimulo importante de informacion- tome decisiones favorables a los intereses

-empresarios. Otro conjunto de factores que deben estar presentes para garantizar el

ejercicio de la regulacion son la clave para explicar la aparente contradiccion que se
presenta entre el rigor con que los inspectores de la CNRT calificaban a las empresas
reguladas y el funcionamiento general de la Comision, fuertemente cuestionado. Se
podria presumir que la rigurosidad y precision de los controles que llegaban a realizarse
se licuaban al interior del organismo que, mas alla de las formalidades, no asumio una
voluntad politica de ejercicio del control y de orientacion del desarrollo del transporte
ferroviario y su coordinacion con otros medios, dejando amplios espacios de
discrecionalidad a los operadores.

. Desde esta perspectiva el problema de la informacion se amplia y se inscribe dentro
de la cuestion mas general de la accountability de los organismos de regulacion, que
permite considerar que la problematica no se restringe a la circulacion de informacion
entre regulado y regulador sino que tiene que ver con los supuestos en los que se apoya

70 . ., . .
17 ¢ involucra también a los usuarios, quienes en

la rendicion de cuentas (Reagan, 1987)
materia de informacién e incidencia sobre el funcionamiento y control de los servicios
estin en clara desventaja tanto respecto de la empresa como del organismo de control.
Si bien esto es un problema que aqueja a la mayoria de los esquemas de regulacion de
los servicios publicos privatizados en Argentina, la CNRT se caracteriza por una
reducida presencia publica que profundiza la opacidad de los criterios de control. Hasta
el momento no se han realizado campafias de difusion de la existencia de la propia

Comision ni de los mecanismos a los que pueden recurrir los usuarios, a excepcion de

escasos carteles que se encontraban en las estaciones donde se indicaba la existencia

- """ E autor hace un andlisis interesante acerca de la logica del control. Sefiala que la restriccion del
* control a criterios “expertos” puede derivar en una falta de rendicion de cuentas, sustituyendo el control

basado en principios democraticos por nociones técnicas cuyos impactos no siempre son explicitos.
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' Tampoco son conocidos los niveles de calidad de

una oficina de atencion al piblico.
servicio exigibles y efectivamente provistos por las empresas ni se han difundido los
derechos de los usuarios. Si este desconocimiento se suma a que estos estandares estan
establecidos en cada contrato de concesion, el resultado previsible es una amplia
disparidad en la calidad de los servicios en un marco de incertidumbre acerca de las

exigencias que deben cumplir las empresas.

.7.2.3.3 Los derechos de los usuarios

~ La normativa de creacion de la CNRT introdujo una nueva dimensién en la
»'tegi;lacién de ferrocarriles al formalizar objetivos que hacen al caracter de servicio
publico y a los derechos de los usuarios. Sin embargo, la inexistencia de un
reglamento de usuarios que fije derechos y obligaciones reciprocos entre empresas y
usuarios vuelve abstracta esta formulacion. Existen algunos instrumentos usualmente
asociados con la proteccion de quienes usan servicios monopoélicos o con fuertes
asimetrias de informacion. En primer término, la CNRT tiene facultades de convocar a
audiencias publicas para resolver casos de violaciones a la normativa por parte de los
(prestadores y de garantia de publicidad de las decisiones. La Gerencia de Calidad y
Prestacion de Servicios estd formalmente a cargo de estos aspectos del control. A
diferencia de otros servicios en los que existen situaciones en las que la audiencia
publica es obligada, en este caso, se trata de una facultad de la Comision que solo
concretd esta convocatoria para discutir la renegociacion de los contratos de los
servicios metropolitanos de pasajeros luego de que un fallo judicial le ordenara hacerlo.
La misma gerencia recibié atribuciones para coordinar elementos de recoleccion de
informacion tendiente a monitorear el nivel de satisfaccion de los usuarios. Esta
disposicion representa un avance en comparacion con los servicios de electricidad, gas y
agua potable, en los que no se ha formalizado la consulta a los usuarios. No obstante,
desde la creacion de la Comision solo se han realizado sondeos entre los usuarios del
autotransporte y en el caso de ferrocarriles solo existen datos difundidos por las propias
empresas, Otras acciones relacionadas con esta responsabilidad -tales como el

establecimiento de programas de educacion y difusion de los derechos de los usuarios

1"Es necesario aclarar que, aunque se trata del mismo organismo, la presencia publica en el sistema de
autotransporte era mayor que la que se verifica en el caso de los ferrocarriles. Se puede atribuir esta
disparidad a una “herencia” de la Comision Nacional de Transporte Automotor (CoNTA) que tenia una
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1ferenc1a de otros casos de servicios publicos pnvatxzados en los. que el -
r'gamsmovregulador solo atiende a los usuarios en segunda mstancm luego de que éstos
; n. presentado sus demandas ante las propias empresas sm recibir respuesta‘
ctoria, 1a CNRT atiende y resuelve las quejas y reclamos de los usuarlos ~aunque
o 'ubleran recurrido ‘previamente a las empresas. Si bien esta modalidad 1mphca un
1al de: comumcaclon mas abierto con éstos y facilita la formulacion. de consultas y”-
as requxere tambxen disponer de recursos destinados a satlsfacerlas lo que de
no sucede Cuando todavia no se habian fusionado los dlstmtos orgamsmos de
rol del transporte ya se registraban deficiencias del area de atenclon al usuario de la
PRF entre las cuales se destacaban el escaso numero de i 1nspecc1ones de los libros

uejas de las empresas la falta de control de la correlatividad de estos libros, la

ncxa de megulandades en el envio de los partes por parte de las empresas la falta -

guxmlento del estado de sxtuacxon de las quejas recibidas, la falta de supervxsxon de

spuestas que las ‘empresas brindan a los usuarios y del cumphmlento de los plazos.

co' se. aphcaron las sancnones que corresponderian por estos mcumphmlentos
cmn de Ia’ CNRT, lejos de representar avances en la matena 1mphco la
‘cxon de la Gerencxa Gerencia de Atencion al Usuario que era parte de la
_a_ de la: ex Comision Nacmnal de Transporte Ferroviario, cuando esta fue

ficada con la CoNTA, deterlorando aun mas, la ya debll capacxdad de hacerse cargo
175 ‘

os problemas planteados por los usuarios.

] ca las formas de consolidar la informacion proveniente de la opuuon de los
n'la que ‘surge de las tareas de fiscalizacion realizadas por la Gerencia de Control Técnico, que
o1 n verificar'la' medida en que los grados de cumplimiento de las especificaciones técnicas de los
contratos se traducen en mejoras en la calidad de las prestaciones que reciben los usuarios.

173 Resolucion Auditoria General de la Nacion, 59/97. . i
1pesolucién Auditoria General de la Nacion, 64/96, 3-4-96. ’

175 Acciones encaradas por el Defensor del Pueblo de la Nacién mostraban esta debilidad. Las respuestas
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7.2.3.4 La aplicacién de sanciones

La efectividad del sistema de regulacion, control y proteccion de los usuarios esta
dada por la vigencia de un sistema de sanciones economicas que incentiven a los
prestadores a cumplir con las exigencias de servicio establecidas y penalice los
incumplmientos. A este requisito, Evans (1995) agrega la necesidad de que existan
comper;saciones 0 resarcimientos para los usuarios afectados por las fallas en el
servicio.

Asi es que la ausencia de procedimientos estandarizados para la sancion de los

incumplimentos por parte de los operadores ferroviarios es un dato altamente

signficativo de la debilidad regulatoria. No existen mayores precisiones formales acerca

de las atribuciones de las distintas unidades organizativas para el reconocimiento de
situaciones irregulares que podrian ser sancionadas. Tampoco se han especificado
escalas de sanciones a aplicar segun la magnitud de la deficiencia cometida, lo que en la
practica llevaba a que las irregularidades fueran constatadas perb que la aplicacion de
multas fuera facilmente objetada por falta de respaldo normativo.

En el caso especifico de los servicios metropolitanos subsidiados por el estado, la
evaluacion de los niveles de cumplimiento de las inversiones y la sancion de los
incumplimientos afrontaba dificultades adicionales porque -aunque no se reconociera
oficialmente- el estado registraba atrasos importantes en el pago de los subsidios que
servian de argumento a los concesionarios para justificar sus falencias.

De manera mas general, las sanciones mayores que correspondian por
incumplimientos en los planes de inversion en general no se concretaban no solo por las
limitaciones en la fiscalizacion, sino porque usualmente los concesionarios contaban
con mecanismos que les permitian diferir o eludir el pago o -segin lo expresaban
funcionarios de la propia Comision- llegaban a acuerdos con niveles politicos de la
propia comision o de de las areas de transporte y economia. Por ejemplo, en 1995 los
atrasos que registraba Buenos Aires al Pacifico hacia 1995 eran suficientse como para
rescindir el contrato, pero la conduccion de la ex CNTF decidio otorgar mayores plazos

para regularizar la situacion porque hacian una evaluacion positiva de la gestion de la

a sus pedidos habian demorado entre 37 y 85 dias, cuando el plazo legal maximo es de 30 dias. (Diario La
Nacién, 19-8-98).
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empresa.'”

Por otra parte, cuando el organismo regulador disponia sanciones, las empresas
recurrian sistematicamente las intimaciones realizadas por el organismo regulador lo
que implicaba que el Ministerio de Economia fuera el que, en la practica, resolviera
sobre. estos aspectos. Mas tarde, el virtual blanqueo de Jos incumplimientos que
acompaiio a la apertura de la renegociacion de los contratos demostraria claramente la

modalidad de accion empresaria de canalizar sus demandas al margen del organismo

'reguladbr.m El propio presidente de la CNRT admitia ante la Comision Bicameral de

- Seguimiento de la Reforma del Estado y las Privatizaciones que aunque ninguno de los

concesionarios de cargas habia cumplido con las inversiones previstas, desde la apertura
de la renegociacion de los contratos, el organismo no habia podido aplicar sanciones y

se limitaba a informar los incumplimientos en que incurrian las empresas.'”

. 7.3 LAREGULACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS EN DISCUSION

La teoria econémica predominante suele asumir que la regulacion es una actividad
aplicable en cualesquiera condiciones y sefiala problemas regulatorios que
supuestamente tienen validez universal (v.g.: falta de independencia de los organismos
de regulacion, precios que <<desinforman>>, relaciones de principal-agente entre
regulador y regulado, etc.). Aunque la importancia de estos aspectos no puede ser
negada, limitarse exclusivamente a ellos implica una simplificacion de la complejidad
del funcionamiento real de un servicio publico privatizado, que deja fuera los procesos
que dan forma a la politica regulatoria. En el escenario post privatizacion, esto significa
sustraer de la discusion las razones en funcion de las cuales se delimitaron los alcances
del nuevo rol regulador del estado.

Una lectura politica de la politica regulatoria permite interpretar la reconocida
debilidad de la intervencion estatal asi como la recurrencia de incumplimientos
empresarios a que haciamos referencia no meramente como producto de déficit de
gestion sino como expresion de la conflictividad inherente a la relacion de provision de
los servicios. Las particulares modalidades de control son expresion de la diversidad de

prioridades de los actores involucrados en la provision de los servicios y de los

76Djario Clarin, 11-6-95.

17 E1 cual no tuvo ninguna participacion en el proceso de renegociacion de los contratos, conducido por
Ia Secretaria de Transporte.
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- condicionarites que pesan sobre las formas de resolucion de las controversias que, a su
.vez, remiten a las relaciones de fuerzas en virtud de las cuales se resuelven los

conflictos regulatorios (Reagan, 1987).

Desde esta perspectiva es posible contextualizar los problemas que enfrenta la

regulacion de los servicios ferroviarios que sefialabamos mas arriba, en el marco de un

proceso historico caracterizado por el involucramiento de distintos actores en la

problematica referida a la regulacion de los servicios publicos privatizados.
Durante el proceso de transferencia de servicios, la primacia del estado minimo

determin6é en la virtual inexistencia de debate acerca de los objetivos, alcances y

- modalidades de regulacion de las actividades privatizadas y en la casi nula intervencion

" del parlamento en la materia. En el caso especifico de los ferrocarriles, la ausencia de

participacion parlamentaria en las definiciones acerca del control se tradujo en la falta
de respaldo legal de los organismos de regulacion del sector y en un factor que
contribuy6 a volverlos mas vulnerables a sucesivas reestructuraciones.'”

En los altimos afios, en un escenario general de reflujo de los postulados ideologicos

de subsidiariedad estatal mas radicalizados, se produjeron situaciones de conflicto

- relacionadas con la prestacion y el control de los servicios publicos'®® que se conjugaron

con fuertes enfrentamientos entre legisladores del bloque oficialista y el ex-ministro de
Economia Domingo Cavallo, quien habia llevado adelante las privatizaciones y bajo

cuya Orbita habian quedado los organismos reguladores. En este nuevo contexto, el

 Congreso comenzd a convertirse en caja de resonancia de debates e iniciativas que

apuntaban a revisar y/o complementar los esquemas de regulacion de los servicios
privatizados en general y de los ferrocarriles en particular. La falta de claridad en el
funcionamiento del esquema de regulacion de los servicios fue la razon aducida para la
presentacion de un conjunto de proyectos y pedidos de informes por parte de

legisladores. A su vez, la mayor actividad parlamentaria abrié paso a nuevos debates,

'8 Diario Clarin 22/4/98.

"’Esta hipétesis s apoya en el planteo de Thury Cornejo (1995) quien sefiala que desde el punto de vista
juridico, la creacion mediante una ley o un decreto supone un status diferente para los organismos asi
creados. En el primer caso, el funcionamiento de los entes se sustenta en la mayor legitimidad y permanencia
del instrumento legal, mientras en los casos de entes creados por decreto. su accionar queda sujeto a una
voluntad ejecutiva mucho mas ficilmente alterable. La trayectoria de los organismos de regulacion de los
distintos servicios es coherente con este planteo. Mientras los entes reguladores de 1a provisién de electricidad
y de gas que fueron creados por ley, no sufrieron modificaciones, tanto la Comisién a cargo del control de las
comunicaciones, como el caso de ferrocarriles que nos ocupa estuvieron sujetos a importantes cambios.

130 Entre las situaciones de mayor repercusion piiblica se pueden mencionar las dificultades que enfrento el
intento de que los sectores de menos recursos financiaran las inversiones para extender la red de agua
potable, los proyectos de rebalanceo de las tarifas telefonicas y una sncesion de accidentes de graves
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tanto dentro como fuera de las Camaras y genero reacciones diversas de funcionarios
del Ejecutivo y de empresarios que se verian afectados por los posibles cambios en las
formas de control.

Se presentaron diversas propuestas legislativas relacionadas con los esquemas de
control de los servicios publicos privatizados. En general manifestaban su preocupacion
y compromiso con la proteccion de los usuarios. Algunas de ellas apuntaron de manera
directa a las falencias en el desempefio de los entes a los que se les imputaba la poca
claridad en el manejo de los fondos, la falta de independencia respecto del poder
politico y el incumplimento de sus funciones. El diputado oficialista Humberto Roggero
se referia al tema sefialando que los entes “no han demostrado todavia que las

Sfunciones de control que ejercen se vean reflejadas en una bhaja de los costos a las

_empresas o un mejor servicio, atendiendo al presupuesto con que cuentan”. El

legislador apuntaba a las responsabilidades politicas que estaban por detras de las
deficiencias de la gestion, sefialando que “obviamente creemos que es imprescindible
que los entes existan para controlar a las empresas privatizadas, pero tienen que ser
eso 'y no una mdquina a traves de la que el Ministerio de l.conomia recauda multas y
los fondos van a tesoreria y no al control efectivo”.™

Sobre la base de este tipo de diagnosticos, el Parlamento intentaba no sélo reforzar
los controles, sino también su propia presencia en el monitoreo la gestion de los
organismos de regulacion. En el caso especifico de los ferrocarriles, se destaca la
iniciativa del diputado Lorenzo Pepe de crear un ente autarquico que cubriera “e/
peligroso vacio que dejo el Estado en el sector ferroviario por la ausencia de
regulaciones”.' Otras iniciativas apuntaban a crear un <<superente>> que deberia
fiscalizar, controlar y coordinar la actividad de los entes de regulacion de los distintos
servicios publicos y que previsiblemente incluiria el control de los transportes. Los
autores de la iniciativa, Humberto Roggero y Emilio Martinez Garbino ponian el acento
en uno de los problemas que en el caso de los ferrocarriles tenia una importancia clave,
cuando afirmaban que “queremos que el Congreso controle a las empresas que brindan

servicios publicos porque no pueden ser vigiladas por el mismo organismo que las

consecuencias cuyas responsabilidades nunca terminaron de clarificarse.

B¥Inyiario Ambito Financiero, 9-1-96.

182 E1 organismo se ocuparia de verificar el cumplimiento de los contratos de concesion, tarea que se
saperpone con el resguardo del patrimonio empresario de propiedad del Estado y con la formulacion de
las politicas generales de transporte. Este abanico de funciones exceden las potestades regulatorias y
parecen mas orientadas a constituir un espacio con amplio poder para incidir en las decisiones sobre el
sector.
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privatizo”.'® En el intento de asumir el control de los servicios privatizados, el proyecto

- del’ Senador Eduardo Vaca avanzoé ain mas, con un proyecto de creacion y

“funcionamiento de los entes reguladores, que disponia que éstos fueran transferidos a la

orbita del Congreso para evitar que tuvieran vinculos con los prestadores. También el
senador Augusto Alasino presentd un proyecto destinado a constituir una Comision
Legislativa Nacional de las Regulaciones con participacion de legisladores de ambas
céniaras que logrd aprobacion del Senado.

Mientras integrantes de los bloques oficialistas se concentraban en la creacion de

" nuevos organismos de control, la oposicion veia con reticencia estas iniciativas de

sustraer la regulacion de los servicios publicos de la orbita del Ejecutivo’® y en cambio

trataba de impulsar una investigacion de la gestion de las privatizaciones y las

. actividades de los organismos y entes relacionados con los ferrocarriles. Para hacerlo,

- legisladores de la Alianza presentaron un proyecto de creacion de una Comision

integrada por ocho diputados que deberia expedirse sobre el tema en un plazo de 120

~ dias."™ La respuesta presidencial a los cuestionamientos de la oposicion fue una carta

abierta en la que se acusaba a la oposicion de buscar la inseguridad juridica.’®

Mas alla de los matices, la discusion parlamentaria expresa un giro en la valoracion
de la importancia del rol del estado y de la necesidad de fortalecer sus instituciones que
contrasta con las perspectivas de estado subsidiario de las primeras etapas de la
privatizacion. Varios legisladores llegaban a desafiar el supuesto de <<seguridad
juridica>> esgrimido reiteradamente para cerrar el paso a cualquier ampliacion de las
eXigencias a las empresas proveedoras de servicios y proponian revisar las clausulas de
los contratos. Por ejemplo, el justicialista Oscar Lamberto (PJ), consideraba que el
estado “debe ejercer un severo control sobre las empresas privatizadas” [y agregaba
que] “no se afecta la seguridad juridica cuando encaramos una negociacion porque se
trata de un Estado serio, previsible y con una economia estable”.

En esta apreciacion también coincidia el radical Juan Pablo Baylac sefialando que
“no se debe poner trabas al Estado para que pueda renegociar los contratos a favor de

los usuarios, [por lo que] no se afecta la seguridad juridica si se mantiene la misma

'®*Diario Clarin, 8-7-96.

134 Diario La Nacién, 6-10-99. Un asesor legislativo entrevistado manifestaba que estos proyectos
apuntaban a crear nuevas <<aduanas>> por las que las empresas pasarian para negociar sus margenes de
libertad.

135 Se pensaba que existian “irregularidades administrativas y hechos cuasi delictivos [que] no son casos
aislados en el drea ferroviaria, sino que, por el contrario, podriamos estar en presencia de una suerte de
corrupcion institucionalizada de cardcter mafioso”. Diario Clarin. 16-04-98.
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- de adjudicarse la concesion de los servicios”.
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.. ecuacion econémica financiera.” Anunciaba también que, en caso de ganar las

;e I'élegciones presidenciales de 1999, la Alianza integrada por su partido y el Frepaso no

revisaria las privatizaciones'™, con lo cual se trataba de enviar un mensaje a las

empresas prestadoras de servicios y favorecer su posicion en las negociaciones

“tendientes a lograr condiciones mas favorables para los usuarios que planeaba realizar.

Mientras tenia lugar la discusion parlamentaria acerca del control de los servicios

privatizados, en mayo de 1998 viaj6 a Argentina una mision de expertos del Banco

‘Mundial que debia verificar la evolucion del proceso de reestructuracion ferroviaria. El

representante de este organismo sefialaban que “e/ Gobierno estaba ansioso por
privatizar y dejé la regulacion para mds adelante, y yo, dadas las circunstancias,
habria hecho lo mismo. Pero ahora, deben avanzar en materia de regulacion”.'®

A mediados de 1998, La Fraternidad, el gremio que agrupa a los maquinistas se
sumoé al debate acerca del control presentando un documento ante la Comision de

Transporte de la Camara de Diputados. En el sefialaba su preocupacion por el estado de

- la infraestructura concedida y pedia al estado nacional que declarase la emergencia

ferroviaria y tomara a su cargo el mantenimiento de las vias, sumamente deterioradas
por la falta de mantenimiento, para permitir que pudieran circular normalmente los
trenes que cumplian servicios interurbanos. De acuerdo con la opinién de los
sindicalistas, era necesaria esta intervencion estatal porque “la CNRT, ante el exiguo
presupuesto que posee se ve impedida de cumplir su funcion de conirol para garantizar
que las empresas concesionarias cumplimenten los compromisos de inversion para
mantener minimamente la infraestructura de vias que el Estado les entrego al momento

» 189

La respuesta a la ofensiva <<controladora>> no se hizo esperar. La Comision

_ Bicameral de Seguimiento de las Privatizaciones, que reinvindicaba para si el control

legislativo de los servicios publicos privatizados, miraba con desconfianza estas
iniciativas que, de hecho, significaban una redistribucion de funcines dentro del propio
parlamento, que recortaria sus atribuciones. El temor no resultaba infundado si se toma
en cuenta que distintos legisladores criticaban duramente la accion de la Bicameral

porque tomaba decisiones que comprometian al Congreso, sin brindar siquiera la

136 Diario Clarin, 20-04-98.

"7 Diario Perfil 24-5-98,

188 Declaraciones de Lou Thompson, a cargo de la mision del Banco Mundial al diario Ei Cronista, 12-5-
98.

189 Revista Rieles, afio 6 N° 43, julio de 1998.
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atlblllzar atnbucmnes y funciones.”” El anuncio permitio aquxetar la tensnon con -

¢ mpulsar Slstema' de Cemﬁcacxon de Calidad y Seguridad Ferroviaria por el cual :
,,mpresas pnvadas tendrlan a su cargo aspectos técnicos del control del desempeno de
~conce51onarxos +En una confeswn de las propias limitaciones, Justlﬂcaban la
atlzamon ‘del control porque no existia “suficiente idoneidad técnica ni canrzdad de :
nte ecesana para cubrir estas labores”. '™
1 ema resultaba partxcularmente sensible para los proveedores de los servicios que
ionaron axradamente frente al debate parlamentarlo Los empresarios entend1an que- -
o: de los: proyectos que estaban en discusion implicaban una extralimitacion de las
'ltades del Congreso que el presidente deberia vetar. ™ Cualquler intento ‘de
n denc1a parlamentarxa en el control de los servicios era definido desde la perspec‘uvak
22195

__presarxa como " “...una politizacion de los temas referidos a los servicios publzcos

esultaba preocupante porque obligaria a “..tener que pasar por muchas ventanillas

:p:oder'tomar decisiones”. En el caso espec:ﬁco de la CNRT, reclamaban que en

mplo un mtegxante dela Comnsnon de Transpone de la Cdmara de Dlputados oomentaba que no

dO*acceso a'las discusiones de ia Bicameral relacionadas con la renegociacién de los contratos

oS’ Nos referuhos a‘la tension entre las Camaras del Poder Legislativo y 1a Comisién Bicameral

gmmxento de 1a Reforma del Estado'y las Privatizaciones en el punto 6.1.

: iario Ambito Financiero, 25-3-98.

. ’92 Uno de ellos, Emilio Martinez Garbino reconocia que el tema era conilictivo y que a Economm no le
gusta [porque] pierden poder, pero es necesario que se avance en esla cuestion porque si no es como
poner a los ratones al cuidado de . los quesos” (Diario Perfil 31-5-98) aunque admitia. un “._.un
acercamiento entre el Ejecutivo y el bloque oficialista por la discusion sobre el superente. Estamos

: negocmndo para evitar superposiciones constifucionales " (Diario Clarin 30- 3—98)

" Diario El Cronista 25-8-99.

.1%Diario Clarin, 20-11-97. |
2D ’,‘o Ambito Financiero 20-11-97. Para aumentar su capacidad -de negociacion, las pnestadoras de

VICIOS pubhoos pnvauzados formaron a fines de 1997 la Asociacion de Empresas de Servicios

‘Piiblicos Atfgentinos dentro de la Camara Argentina de Comercio. Desde la nueva entidad rechazaban

. ﬂcualqmer intento de reforzar los controles sobre los servicios.
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L :lugar de que fuera reubicada en la orbita legislativa fuera desburocratizada, ya que tenia

|“..una capacidad de decision bastante limitada: los tramites siempre deben ser
- féiénninbdos en Economia”."*®

';El»;Coloquio Anual del Instituto para el Desarrollo Empresarial de la Argentina
’ (IDEA) que convoca a grandes empresarios, funcionarios y politicos fue el marco en el
?gquev' se hicieron oir los rechazos mas enérgicos a las iniciativas legislativas de mayor
:.pre:s;'encia estatal en los servicios privatizados. Los argumentos se repartian entre la
' idefcnsa; de los esquemas vigentes, la ideologia antiestatista y las advertencias acerca de
1as consecuencias que podrian tener proyectos que se interpretaban como una potencial
'anienaza a los intereses de las empresas privatizadas. Mientras el secretario de
~Coordinacion del Ministerio de Economia, Julio Caceres, asumia la defensa de los

. organismos de regulacion vigentes, sefialando que “deberia descartarse todo tipo de

" super entes reguladores, porque le quitarian autoridad a las decisiones de los

‘actuales”. Juan José Llach, quien habia secundado a Domingo Cavallo en el Ministerio
.de Economia, renovaba su adhesion a la minimizaciéon de la intervencion estatal.
Reconocia que “hay problemas reales que exigen regulaciones (...) pero el Estado debe
estar solo en lo imprescindible, y la tendencia debe llevar hacia la autorregulacion”."”
El presidente de IDEA anunciaba que “los empresarios no queremos regulaciones
excesivas que frenen las inversiones y que perjudiquen al publico consumidor”™ y se
“.. qué les pasa a algunos legisladores, que confirman estar de acuerdo
"“vc"'onvel modelo economico, pero después proponen leyes de una Argentina vieja”. En
:sentido similar, otro representante empresario sefialaba que la percepcion de que el
,,'féStado no es eficaz en su funcion reguladora era “alentada por sectores que no aceptan
el esquema economico instalado” y que “las audiencias publicas, si bien han servido
‘ pard dar transparencia al funcionamiento de los entes, se usaron también para montar
circos en contra del proceso privatizador” '
- También economistas que asumian la defensa de la ortodoxia antiestatista y
anti'i)'olitica expresaban la preocupacion por resguardar a los capitalistas de decisiones
politicas que pudieran ser una amenaza de recorte a sus beneficios. Alertaban sobre la
necesidad de limitar la intervencion parlamentaria, evitando tuviera injerencia en el

control de las tarifas y que pudiera constituirse un organismo de regulacion dentro de su

1% Declaraciones de José Barbero, gerente de Planeamiento de Metrovias al diario Pagina 12, 25-01-98.
' Diario La Nacién 3-6-98.
1% Eduardo Baglietto, vicepresidente ejecutivo de Techint
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orbita. '
Aun considerando que las preocupaciones por la intervencion regulatoria del estado
".pudo ‘haber sido motorizada por cuestiones basicamente coyunturales y que en las

‘discusiones se estaban dirimiendo espacios de poder entre distintos actores, es

significativo que la regulacion se convirtiera en uno de los ejes de debate acerca de las
tareas que <<debe>> cumplir el estado. Sin embargo, el espacio que el tema gané en la
agenda de cuestiones socialmente vigentes, no significo que se produjeran cambios
signiﬁcétivos en las politicas estatales para el sector. En otros términos, la preocupacion
reiteradamente expresada en ambitos politicos, técnicos y académicos no ha liegado a
cristalizarse en definiciones acerca de los objetivos deseables de la regulacion y mucho

menos en acciones que representaran virajes en las politicas estatales referidas a los

. servicios privatizados en general y a los ferrocarriles en particular.

- 7,4 DE LOS PROBLEMAS TEORICOS A LAS PRACTICAS REGULATORIAS EN ARGENTINA

A lo largo del capitulo hemos sefialado un conjunto de condiciones que en teoria

deberian cumplir los organismos a cargo de la regulacion de los servicios publicos

- privatizados para que la gestion privada redunde en beneficios sociales generalizados.

La breve recorrida por la historia y el funcionamiento de los organismos de regulacion

de los ferrocarriles brinda evidencias suficientes del apartamiento de estas premisas. Los

. recambios de autoridades, los recortes presupuestarios y las reestructuraciones

organizativas son algunos de los ejemplos mas espectaculares aunque la gestion
cotidiana del organismo también muestra signos que apuntan en el mismo sentido.
Inspectores de la Comision reconocian que “no debian excederse en los controles” o, 1o
que es lo mismo, no debian contradecir los criterios politicamente fijados al informar
acerca de las fiscalizaciones que realizaban, bajo la amenaza de poner en riesgo su
fuente de trabajo al cuestionar la gestion de las empresas.

Esta situacion remite al problema de la independencia politica de los organismos de
control, que la teoria acerca de la regulacion reconoce como indispensable en agencias
regulatorias y a la vez al de la captura por parte de las empresas, constituyendo una

paradoja desde el punto de vista de la teoria acerca de la regulaicon, para la cual la

% Declaraciones de Ricardo Lopez Murphy y Danicl Artana, cconomistas de la liberal Fundacién de
Investigaciones y Estudios Latinoamericanos (FIEL) al diario El Cronista, 18-12-98. Artana explicaba
que “hay que sacar al Congreso del control tarifario, porque es como poner una botella de vino frente a
un alcoholico™.
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‘sujecion al poder politico se traduce en amenazas a la rentabilidad de las inversiones

’ “r.eai_lizadas por las empresas reguladas.’® La evidente falta de independencia de la

CNRT respecto del poder politico coexiste con signos considerables de influencia

empresaria en la regulacion de los servicios ferroviarios. Es grafico en este sentido que

_inspectores se refieran a las presiones politicas que sufren diciendo que “no se puede

* tocar a las empresas porque son los poderosos” y admitan que “en estas condiciones es

dlﬁcil que se cumplan las funciones como corresponde [ya que] un inspector feme
aplicar multas o sacar vagones de circulacion [porque los concesionarios] “van y dicen
[a las autoridades del organismo]: me esta haciendo esto”.

La aparente anomalia que supone la coexistencia de falta de independencia respecto
del poder politico y captura s6lo se explica trascendiendo los limites de los supuestos
acerca de las politicas estatales que suelen guiar a la literatura acerca de la regulacion.
Desde estas perspectivas se asume que las empresas pueden manipular recursos de
informacion y que pueden ofrecer a los reguladores oportunidades laborales o incidir en
sus decisiones a través de mecanismos de corrupcion. A la vez consideran que los
politicos son un grupo social que en general tiende a actuar demagégicamente frente a
los electores. La experiencia argentina muestra un panorama bastante mas intrincado en
el que las empresas prestadoras han adquirido una capacidad de influencia que excede
ampliamente los limites de los organismos de regulacion y que solo puede ser explicada

desde una vision que tome en cuenta no solo los problemas técnico-formales sino

~ también las dimensiones politicas que innegablemente estan presentes en cualquier

politica estatal. La tarea regulatoria es eminentemente conflictiva, ya que involucra a un

conjunto de actores considerablemente amplio e implica distintos equilibrios entre
rentabilidad empresaria, estandares de calidad, resguardos de accesibilidad a los
servicios, mantenimiento del patrimonio ferroviario, cuidado del medio ambiente, entre
otros aspectos. Cada balance posible implica una determinada asignacion e recursos y,
en consecuencia, un impacto diferente sobre relaciones de poder en funcién de las
cuales se dirime quiénes consiguen qué beneficios y afrontan qué costos en la relacion
de provision de los servicios ferroviarios. Las tomas de posicion de los actores estatales
y no estatales involucrados no pueden ser interpretadas exclusivamente en funcion de un
interés individual inmediato. Sin negar que este pueda existir, parece importante atender

a las relaciones de fuerzas en el que se plantean las demandas referidas a la regulacion,

2 Hemos definido los problemas de la captura y de la falta de independencia en el punto 1 de este mismo
capitulo.
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, a las perspectivas ideologicas que se consolidaron para legitimar determinadas
% orientaciones regulatorias y a los limites impuestos por el contexto de cambio
? estructural, entre otras dimensiones.
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8. LA PRESTACION PRIVADA DE LOS
SERVICIOS

8.1 EL DESEMPENO DE LOS OPERADORES PRIVADOS

- 8.1.1 Los servicios interurbanos de cargas

La revision del periodo de operacion privada muestra que los impactos de la decision
de flexibilizar las exigencias licitatorias para acelerar los transpasos se prolongarian
mucho més alla de la culminacion de los procesos de negociacion con los oferentes.
Pese a que una de las razones que habia justificado la desprolijidad de las trasnferencias
era la necesidad de desligarse rapidamente de los problemas de la gestion de
Ferrocarriles Argentinos, el estado siguio siendo protagonista obligado de situaciones
conflictivas. Lejos de haber cerrado la etapa de demandas en relacion con los servicios
publicos, lo que parece producirse es una reconfiguracion de las caracteristicas de estas
demandas y de los perfiles de los demandantes que pueden hacerse oir.

El primer periodo de operacion privada se caracterizO por el sistematico
incumplimiento de los planes de inversiones comprometidos en los pliegos por parte de
todos los operadores y por la existencia de decisiones empresarias unilaterales referidas
a las prioridades de inversion. Mientras la CNRT atribuia las demoras en las inversiones
a factores ajenas a las empresas>"; desde la camara que agrupa a los concesionarios se
admitia mas abiertamente que los problemas no eran exdgenos y que la actividad no
estaba dando los resultados esperados porque las proyecciones iniciales habian sido
excesivamente optimistas.’’? Por otra parte, se explicaba que las obras que se habian
realizado habian costado menos de lo previsto en las ofertas®™, lo que suponia admitir,
casi abiertamente, que los montos de las obras a realizar habian sido sobrevaluados a
efectos de la presentacion en las licitaciones.

A los incumplimientos se le sumaba la practica generalizada de desmantelar parte del

2! De acuerdo con la evaluacién de la CNRT, en 1998 las empresas tenian pendientes inversiones por 216
millones de pesos, que “se demoraron debido al desequilibrio que se ha producido en la ecuacion
econémico-financiera de la concesion, que tiene su origen en situaciones no previstas al momento de
Jormular la concesion, tales como el efecto tequila™ (Diario Pagina 12. Suplemento CASH, 20-9-98).

22 Dyjario Pagina 12. Suplemento CASH, 20-9-98.

“*Diario P4gina 12, 17-05-95
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material rodante integrante de la concesion para utilizarlo como fuentes de repuesto de
otras locomotoras y vagones. En lugar de desarrollar programas de mantenimiento
preventivo de la infraestructura de aplicacion habitual en la actividad ferroviaria, los
operadores realizaban acciones de <<puntada a tiempo>> tendientes a resolver
necesidades coyunturales e impostergables, lo que resulta en un progresivo deterioro del
conjunto de la infraestructura. También se ha descuidado considerablemente el
inantenjmiento de los bienes colaterales concedidos (instalaciones fijas, terrenos e
inmuebles), lo que se tradujo en importantes pérdidas de patrimonio publico.

Por otra parte, ninguna empresa pagaba regularmente el canon y en algunos casos se
acumularon incumplimientos suficientes como para rescindir los contratos. Los intentos
de exigir los montos adeudados fueron sistematicamente eludidos por las empresas. El
representante de la Camara que agrupa a los operadores privados aducia que “hasta que
la provincia de Buenos Aires no se ponga al dia con la deuda que tiene por el uso de
nuestras vias, es dificil encontrar una solucion porque no podemos pagar” refiriéndose
a la disputa que mantenian con las provincias, especialmente la provincia de Buenos
Aires por el pago del peaje por el uso de las vias.*** El conflicto por el pago de los
peajes puso de manifiesto la expectativa de los operadores de que estos ingresos
constituyesen el reaseguro de la rentabilidad del negocio. La transferencia de los
ramales de pasajeros a las provincias -con una capacidad econémica mucho mas
restringida que la que tenia el estado nacional- dio por tierra con esta especulacion.””’

En otro orden, a poco de comenzar la operacion de los servicios, los concesionarios
iniciaron una nueva etapa de presiones sobre el estado que tenia como trasfondo la
continuidad de las concesiones. Por ejemplo, en 1993, tras un primer afio de gestion con
magros resultados, Ferroexpreso Pampeano (FEPSA) solicité que el estado, en su
calidad de socio, realizara un aporte economico.’*® También propuso una renegociacién
que suponia la eximicion del pago del canon durante cuatro afios, la reduccion del
programa de obras a realizar y el levantamiento o devolucion al estado de 2000 km. de
vias. Esta propuesta fue rechazada y hacia junio de 1994, la Secretaria de Transporte
barajaba la posibilidad de rescindir el contrato por incumplimiento de las inversiones y

por la acumulacion de la deuda por falta de pago del canon.™ A principios de 1995,

204 Declaraciones de Gaston Cosettini, diario Buenos Aires Econémico, 9-9-97.

205 Nos referimos a este conflicto en el capitulo 5

2%¢Diario Pagina 12, 30-06-93. El estado tenia el 16% del capital social de la empresa. Sin embargo, de
acuerdo con los pliegos de licitacion los aumentos de capital corren por cuenta de los socios privados.
2"Diario Pagina 12, 09-06-94; 11-06-94 y 28-10-94.
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FEPSA présenté un recurso jerarquico para eludir el pago de 20 millones de pesos de

“multa impuestos por la CNTF por inversiones no realizadas aduciendo razones de fuerza

mayor.2?® El rechazo de este recurso llevé a una presentacion judictal del concesionario,

que obtuvo una medida de no innovar limitante de la posibilidad de nuevos reclamos

por incumplimientos.
AR ‘}fTambién los consorcios Ferrocarril Mesopotamico y Buenos Aires al Pacifico

‘encabezados por Pescarmona son ejemplos claros de los incumplimientos contractuales.

En estos casos existian “gravisimos incumplimientos en materia de inversiones,

1

‘mantenimiento y conservacion de los bienes concedidos”, entre ellos, y la focalizacion
de las inversiones en funcion de criterios estrictamente comerciales, el abandono de
‘espacios cedidos y el desmantelamiento de tramos de vias sin contar con autorizacion.

Luego de acumular pérdidas y violaciones a los contratos por varios afios, en 1998

Pescarmona anuncio su intencion de vender ambas empresas a la operadora ferroviaria
brasilefia Ferrovia Sul Atlantico. Frente a la noticia, diputados de la Comision de
Transporte reclamaban que el Ministerio de Economia garantizase el cobro de la
abultada deuda empresaria, aunque se mostraban conformes con la salida del grupo
mendocino que tan malos resultados habia tenido.>” La gestion del nuevo operador se
inici6 con despidos, flexibilizacion laboral y airadas protestas sindicales a las que
siguié un pedido de cancelacion de la concesion impulsado por el gobierno entrerriano
por incumplimiento de la legislacion laboral. Aunque este pedido tuvo eco en el
parlamento, la medida no llego a concretarse 2!

En sintesis, las empresas cumplian selectivamente los compromisos asumidos en el

“momento de la privatizacion y forzaron a discutir permanentemente la aplicacion de las

disposiciones contractuales. En algunos ramales las obras previstas no se llevaron

adelante porque las empresas dejaron de usarlos, produciendo un nuevo recorte en la
extension de la red sustentado en criterios de conveniencia empresaria que, de hecho,
suponen revertir el criterio de universalidad y regularidad que imponia la

caracterizacion de la actividad como servicio publico.*"!

Desde las propias empresas se
fortalecia la imposicion de una nueva racionalidad al servicio, ligada estrictamente con

la rentabilidad y los criterios de mercado. Asi, un integrante de los consorcios

2%Djario Pagina 12, 12-1-95;17-5-95.

2% Diarios Pagina 12, 14-9-98 y El Cronista, 25-9-98.

219 pyjarios Clarin, 12-11-99, La Nacion, 20-11-99 y Pagina 12, 25-11-99.

21} Cabe sefialar que todos los operadores habian dejado de operar partc de la red concedida por decision
propia (Ver cuadro 6, sobre porcion de las vias utilizadas por cada concesionario).
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consideraba que el gobierno habia cometido un error al “exigir inversiones fisicas (por
ejemplo cambiar vias en determinada fecha) y no en funcion del mercado sin
contemplar que, al poco tiempo de iniciadas las operaciones privadas, se cayo el

mercado ruso, principal comprador de granos” (Bagiletto, 1998) 2'?

../ '8.1.2 Los servicios metropolitanos de pasajeros

Los rasgos especificos de los trayectos metropolitanos de pasajeros dieron lugar a

problemas algo diferentes. Si bien los operadores también acrecentaron su capacidad de

- imponer condiciones al estado, las demandas se concentraron en otros aspectos y se

justificaron por argumentos distintos. La primera etapa de gestion privada estuvo
signada por un empeoramiento del funcionamiento de los servicios. Durante la misma,

 los intentos de hacer cumplir las exigencias contractuales se toparon con el rechazo de
los concesionarios que atribuian al estado la responsabilidad por los inconvenientes
generados por “el mal estado de los bienes” y por “la necesidad de responder a las
urgencias de mejoramiento de los servicios”, reiterando argumentos que habian alegado
durante los procesos de transferencia."

Paulatinamente los servicios se fueron normalizando y en muy poco tiempo se
verificaron incrementos espectaculares en el caudal de pasajeros transportados, producto
del estricto control del pago de los boletos, la regularizacion de las frecuencias y la
‘menor tarifa con respecto al autotransporte. A pesar de que, en general, las empresas no
realizaron inversiones considerables en infraestructura, en casi todos los casos fueron
rapidamente alcanzados los indices de calidad previstos para todo el lapso de la
concesion, lo que permite suponer que la exigencia planteada por estos indices habia
sido minima (Gutiérrez, 1998)2"* De acuerdo con la evaluaciéon de un funcionario del
organismo de regulacion, la situacion era diferente segun los operadores. Mientras en

los subterraneos se habia incorporado de tecnologia que contribuye a la confiabilidad y

22 Eduardo Baglietto, vicepresidente de Techint, “Experiencia empresaria sobre regulaciones
‘sectoriales”, citado en diario Pagina 12, 23-9-98.
23 Aducian que los inconvenientes que sufrian los servicios se debian al mal estado del material recibido,

la demora en la entrega de materiales y de los subsidios para realizar reparaciones (Diarios Clarin, 4-8-94
g'Pagina 12, 7-7-94).

14 El titular de la Unidad la Unidad de Coordinacion del Programa de Reestructuracion Ferroviaria, Jorge
Kogan, a cargo del control de los servicios, sefialaba a fines de 1994 que las mejoras habian sido sélo
cosméticas (Revista Rieles, noviembre-diciembre de 1994). Una sefial de la ausencia de inversiones
importantes es que a pesar de que se han superado varios de los indicadores de calidad, no se han
producido aumentos significativos en la velocidad de los trenes que hubieran requerido esfuerzos
considerables de renovacion de la infraestructura. Las mejoras logradas provienen fundamentalmente de
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seguridad, en otros casos los recursos fueron volcados a inversiones inmobiliarias
tcndientes a encarar negocios colaterales mas que a mantener la infraestructura.

Segtin los anuncios iniciales, los subsidios deberian ir disminuyendo hasta llegar a
cero durante el sexto afio de la concesion. Pero las previsiones fueron sufriendo

_modificaciones afio tras afio, cuando cada proyecto de presupuesto nacional renovaba la

~.discusion acerca de los montos de subsidio, la necesidad de recortarlos para evitar
.desequilibrios fiscales y las formas de compensar el recorte de recursos
 contractualmente comprometidos. En sucesivas oportunidades las estrecheces fiscales

vpusi‘eron a la orden del dia la necesidad de eliminar los subsidios, argumento que

vjustiﬁc(') varios aumentos tarifarios aunque luego la quita de los subsidios no llegara a
concretarse. De acuerdo con cifras oficiales los cuatro operadores de trenes y subtes
recibieron 220 millones de dolares durante 1996. El monto total de subsidios fijado para
1997 en el proyecto de presupuesto era de 338,6 millones de dolares que fue reducido a
298,6 millones de dolares por los legisladores. En ese momento se explicaba que 1997
era el afio en que se concentraban inversiones segun los compromisos asumidos. Sin
embargo para 1998, con el mismo argumento, el subsidio alcanzaba a 318 millones de
pesos, un 17,7% mas que el afio anterior. A la par que no existe informacion precisa
sobre los montos de subsidio efectivizados tampoco hay certeza acerca de la forma de
uso de los subsidios, los niveles de cumplimiento de las inversiones, ni de la

penalizacion de los incumplimientos?"’

El creciente cuestionamiento politico al
otorgamiento de subsidios y el reconocimiento de la necesidad de mayores inversiones y
reestructuraciones en el sistema de transporte del area metropolitana contribuyeron a
‘instalar en la agenda de cuestiones socialmente vigentes la necesidad de revisar el
esquema contractual disefiado ’pocos afios antes. Pero, estas revisiones tendrian como
interlocutores a empresas que habian acrecentado su capacidad de presionar para marcar

los ejes de discusion de las renegociaciones.

* la reorganizacién de Ia gestion,

25 Un informe de la Auditorfa General de la Nacion sefiala que “el organo de control no efectué los
controles necesarios para garantizar la correcta administracion de los subprogramas de obra que le
Sueran encargados oportunamente (...) asimismo avalé hechos que no se condicen con la realidad y no
aplicé las sanciones que fija el marco regulatorio ante todas las irregularidades detectadas por esta
Auditoria” (Diario Perfil, 11-5-98). Acerca de Ia falta de control sobre el uso de los subsidios destinados
a inversiones, ver punto 7.2 3.1, y especialmente, nota 168.
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8.2 LAS DEMANDAS POR LA RENEGOCIACION DE LOS CONTRATOS

. 8:2.1 Los lineamientos de la renegociacion de los servicios interurbanos de cargas

Los atrasos en las inversiones y en el pago del canon fueron constituyendo un

escenario propicio para el florecimiento de demandas empresarias que tenian como

‘objetivo central lograr la disminucion o eliminacion del canon pero que también

.}ga'barcaban aspectos globales de los contratos.

A fin de 1994 el presidente Menem prometia la eliminacion del canon (que de

- cobrarse representaba aproximadamente 12 millones de dolares de ingresos anuales para

1e1‘ estado) a cambio de una baja de tarifas que beneficiaria a las economias provinciales
o de la realizacion de obras adicionales no pactadas en las licitaciones. Los funcionarios
del area se alinearon tras esta postura y se turnaron para justificar tanto los
incumplimientos como para alentar las peticiones de renegociacion. Jorge Kogan, titular
de la Unidad de Coordinacion del Programa de Reestructuracion Ferroviaria fue uno de
los primeros funcionarios en justificar tanto los incumplimientos como las peticiones
empresarias sefialando que “se Je estdn exigiendo resultados y eficiencia de una gestion
que, por un lado es corta y, por otro lado, estd hecha sobre un sistema que estaba casi
destruido y en que el Estado en algunos casos un par de aiios antes habia sido incapaz

de hacer las cosas bien. Entonces ahora pareciera (...) que se les pone una exagerada

carga de exigencias para hacer algo que da la sensacion es un pedido de magia.

Respecto a los pliegos para el tema de la carga, yo no sé si hay algun reclamo
concreto, posiblemente podrian haberse hecho cosas que sean menos comprometidas
para los concesionarios, luego se fueron flexibilizando las cosas y se ordenaron, pero
al principio tuvieron que cumplir con el compromiso de la oferta” *'°

En mayo de 1995, el presidente cumplia con su promesa, firmando un decreto que
formalizaba la autorizacién para renegociar los contratos e incluia expresamente la
posibilidad de suprimir el pago del canon.?’’ Las empresas se adelantaron al resultado
de estas negociaciones suspendiendo completamente este pago a partir del anuncio.*'®

Mas tarde, el secretario de Transporte alentaba la reorientacion de las inversiones en

funcion del criterio comercial de las propias empresas sehalando que “los contrafos

Z®Bntrevista a J. Kogan, Revista Rieles, noviembre-diciembre de 1994.

- MDecreto 686/95, 17-05-95.

a8 Luego las empresas demandarian que la eliminacién del pago del canon que estaba en discusién en
1995 fuera retroactiva y contemplara también la reconsideracion de las deudas que se habian acumulado
por falta de pago de canon en los afios previos (Informe Auditoria General de la Nacion, 33/97).

104




originales estaban muy atados (_...) en las ofertas [las empresas] se equivocaron con los
Dlanes de inversion, los volimenes de cargas proyectados y el canon (...) la cuestion no
es peléarse o ejecutarlos” [porque] quizds a los concesionarios les conviene invertir en
ramales mds rentables” *°

De esta manera, los interlocutores de las empresas y encargados de controlarlas se
convertian en virtuales voceros de los puntos de vista de éstas y funcionaban a modo de
<<correas de transmisiOn>> que contribuian a instalar en la agenda de cuestiones
socialmente problematizadas, la demanda de rentabilidad de las concesiones ferroviarias
y el abandono de las obligaciones de mantenimiento de la totalida de la red, ligadas a la
<<vieja>> nocioén de servicio publico, formalmente vigente.

Cuando se habian iniciado las discusiones con las empresas, la Comision Bicameral
de Seguimiento de las Privatizaciones adelanté su negativa a las renegociaciones y
reclamo explicaciones. Ante este requerimiento el Secretario de Transporte exponia una
encrucijada por la cual la pretension de hacer cumplir los contratos resultaria en la caida
de las concesiones. Para que esto no sucediera no quedaba otra salida que replantear las
condiciones contractuales iniciales.?”’ Frente a este escenario y tras otras reuniones en
las que se escucharon los motivos aducidos por los propios consorcios, la Bicameral
relativizo sus criticas a la gestion de los concesionarios y reviso su postura de negarse a
renegociar los contratos, aceptando las posibilidades de reduccion o supresion del
canon, a condicion de que se mantuviese la ecuacion economico-financiera de los
consorcios mediante una rebaja de las tarifas.??’

Luego de logrado el acuerdo de la Comision Bicameral, se descontaba que las
modificaciones contractuales incluirian la eliminacion del canon. Pero los
concesionarios trataban de asegurarse que ademas se eliminaran los planes de inversion
obligatorios, tal como lo habia sugerido el Secretario de Transporte. Aducian que ambos

factores eran necesarios para posibilitar las reducciones tarifarias que a su vez

29peclaraciones de Armando Canosa al diario Buenos Aires Econémico. 9-9-97.

20 Informe del Secretario de Transporte, Armando Canosa, a la Comisién Bicameral de Seguimiento de
las Privatizaciones, 26-07-95. Citado en Dictamen de la Comisién Bicameral, 11-04-96.

21 E1 Secretario de la Comisién, Guillermo Lopez del Punto afirmaba que: “los incumplimientos no han
sido tan extremos como para rescindir algin contrato. Los concesionarios han mejorado sustancialmente
el transporte ferroviario, triplicando la carga que existia hace cinco afios v creemos que ha sido un paso
importante que se verd incrementado con la actualizacion de los contratos logrando un servicio mas
eficiente”. Por su parte el diputado justicialista Rall Lopez Echagiic. presidente de la Bicameral.
justificaba los cambios sefialando que “habrd organismos de control interno y externo para que este
proceso lenga una transparencia notable. Ademds serd un mensaje concrelo al usuario de que realmente
va a tener tarifas mucho mas accesibles para la utilizacion del transporte ferroviario de cargas, y que
esto sirva para estimular la competencia con el Iransporte terrestre” (Diario La Razon, 9-11-95).
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permitirian adecuar los precios a los del autotransporte, aumentar los niveles de carga y
mejorar la rentabilidad empresaria que estaba por debajo de sus estimaciones iniciales.
Respondiendo positivamente a estas demandas, en julio de 1997, un nuevo decreto
respaldo la revision de los los contratos que la Secretaria de Transporte estaba
desarrollando desde hacia dos afios. Se sefialaba explicitamente el incumplimiento de

r

los planes de inversion iniciales, pero se justificaban estos incumplimientos en "..los
cambios producidos en el pais, con posterioridad a la conformacion de los programas
ferroviar.ios [que] distorsionaron las proyecciones originarias al momento de la
adjudicacion, percibiéndose actualmente una reduccion signficativa de la demanda
efectivamente captada, en comparacion con la prevista, obligando a la contencion de
los gastos en mantenimiento e inversion de los concesionarios, lo que lleva en el primer
caso al colapso del sistema ferroviario, en virtud de la falta de mantenimiento y al
estancamiento del proyecto, debido a la falta de una politica de mejoramiento y
modernizacion del sector”**

En plena marcha del proceso de revision encabezado por la Secretaria de Transporte,
su titular concurrié nuevamente a la Comision Bicameral para insistir en la necesidad de
adaptar los contratos a las nuevas condiciones imperantes. Admitia que la renegociacion
se habia impuesto porque no se habia obtenido el “resultado suficiente [...y] no hay una
sola linea que no esté en condiciones de rescindir [el contrato, porque] ninguno ha
cumplido con el plan de inversion hasta el ’97”. También sefialaba que se
reprogramarian inversiones y se suprimiria el pago del canon.””® La perspectiva del
- Ejecutivo también aceptaba proteger a las empresas de los resultados de sus
proyecciones erradas.

La Comision Bicameral dio su acuerdo al borrador del nuevo contrato de la empresa
Ferroexpreso Pampeano, accion que la convirtio en blanco de los ataques de
legisladores de los diferentes bloques y en proyectos de reformulacion de sus funciones.
En primer término, el diputado justicialista bonaerense Eduardo Caamafio propuso
recortar la facultad de los legisladores que integran la Bicameral de emitir dictimenes

224

sin necesidad de acuerdo del resto de sus colegas.“*" Luego un grupo de diputados y

2 Decreto 605/97, 7-7-97.

3 De acuerdo con los dichos del Secretario de Transporte, se trata de “inciuir [el canon] en el plan de
inversiones para mejorar la infraestructura” (Exposicion ante la Comision Bicameral, 29-4-98). Cabe
aclarar que los contratos originales obligaban a pagar el canon, ademas de realizar un plan de inversiones
para mejorar la infraestructura. Esta inclusion no es otra cosa que una redistribucién a favor de las
empresas.

4 Diario Clarin, 4-4-99.
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senadores logro dejar sin efecto el dictamen favorable a Ferroexpreso Pampeano, al

‘hacer que el diputado justicialista Claudio Sebastiani, integrante de la Bicameral retirase

el . voto favorable al mismo que ya habia emitido. Simultaneamente, un grupo de

integrantes de la bancada justicialista liderados por Jorge Yoma presentaba un proyecto
de anulacion del decreto por el cual se renegociaba el contrato.”?’
Aunque el Congreso fue caja de resonancia de los conflictos que desataban las

negociaciones en curso, las reacciones trascendieron este ambito. Funcionarios de las

' proVincias que se verian afectadas por las nuevas pautas contractuales intentaron incidir
~en las discusiones, apelando a la mediacion del parlamento. El gobernador de La
_Pampa, Rubén Marin, envi6 una carta al titular del Senado Carlos Ruckauf en la que

-.expresaba que “preocupa profundamente a este gobierno la posibilidad de que se

realice una prorroga al contrato de concesion con la empresa Ferroexpreso Pampeano,
cuando ésta no ha invertido absolutamente nada, y esta cobrando excesivos peajes por
el uso de vias en estados deplorables”. El gobernador adjunto6 a su nota otra de similar
tenor enviada por el duhaldista Eduardo Trezza, funcionario bonaerense responsable de
la operacion de trenes de pasajeros que utilizan las vias concedidas a Ferroexpreso.*2
Estas criticas lograron que en septiembre de 1999 la Bicameral emitiese un nuevo
dictamen instando al Ejecutivo a suspender las renegociaciones hasta tanto se analizaran
las objeciones de los gobiernos de las provincias de Buenos Aires y de La Pampa.?*’ Sin
embargo la postura critica del cuerpo durd poco tiempo y a comienzos de noviembre un
dictamen de mayoria convalido los nuevos contratos. Para que esto fuera posible habian
sido desplazados dos legisladores del justicialismo bonaerense que se oponian a la
renegociacion y reemplazados por colegas que apenas ingresaron al cuerpo firmaron el
dictamen aprobatorio sin revisar la documentacion. El enroque termin6 de fracturar a la
Bicameral y determiné que los legisladores opositores que la integraban atacaran
frontalmente la decision de sus pares. Los radicales emitieron un dictamen de minoria
en el que advertian que se estaba frente a un “nwevo contrato que altera las condiciones
iniciales” y violaba las normas vigentes en materia de proyectos de ingenieria y
contrataciones de obras y suministros. Aunque el frepasista Pedro del Piero coincidia en
sefialar que el nuevo contrato “carece de transparencia porque esta basado en estudios

erroneos que blanquean los incumplimientos del concesionario” | no firmé el dictamen

225 Diario Clarin, 2-7-99.
26 Diario Pagina 12, 5-8-99.

- 2" Diario La Nacion, 6-9-99.
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de la oposicion porque impugnaba ademas el funcionamiento de la Bicameral.

La propuesta finalmente aprobada elimind los compromisos de inversion. En su
reemplazo, Ferroéxpreso debia comprometerse a invertir una parte de su facturacion
anual en las obras que ella misma considerase mas necesarias. También se eliminaba el
canon, se permitia que los activos a incorporar fuesen alquilados o adquiridos por
leasing y se levantaba la restriccion que impedia realizar emprendimientos
colaterales. ?®

La dtemanda de renegociacion de los operadores de cargas enfrento a los funcionarios
de Transporte a una situacion de dificil salida. Debian optar por por dispensar a las
empresas de cumplir con sus obligaciones o por asumir las falencias del esquema de

privatizacion llevado a cabo pocos afios antes y buscar una alternativa para garantizar el

. funcionamiento de los servicios. En cualquiera de los casos, la medida tendria un costo

politico considerable. En contrapartida, las empresas tuvieron una oportunidad de
probar su acrecentada capacidad de demandar con éxito condiciones mas favorables
para sus negocios. El desconocimiento admitido por los propios concesionarios de las
caracteristicas del mercado en el que participarian®, sumado a los tempranos planteos
de imposibilidad de cumplir con los contratos estarian sugiriendo que los consorcios
tenian desde su presentacion a las licitaciones la confianza de que podrian renegociar las
condiciones formales, mas alla de que se hablara de un cambio de escenario para
justificar la revision de las pautas iniciales.

Uno de los rasgos destacables, aunque no novedosos, de la evaluacion del
funcionamiento de los servicios y de los problemas que fundamentan la revision de los
contratos es la falta de transparencia. Si bien los incumplimientos de las inversiones se
presentaban como un dato indiscutible, nunca se hizo publico el detalle de Ilas
inversiones faltantes y solo se plantearon aproximaciones, como la del Secretario de
Transporte que admitia desconocer el grado de cumplimiento de las inversiones,

estimando que alcanzaba a un 60% de lo pactado.”®® Estos incumplimientos, que tanto

228 Revistas Realidad Ferroviaria N° 7, marzo-abril de 1998 y N° 8, mayo-junio de 1998. El gerente
general de la empresa sefialaba que “estamos tratando de hacer posible la continuidad de esta concesion,
lo cual significa comprometer las inversiones en la medida que el nivel de actividad del negocio lo
posibilite”. Otro tanto sucedia con el pago del canon que seria pagado “en la medida en que el negocio lo
haga factible”. El canon percibido, sin embargo, no se destinaria a rentas generales, sino que seria
destinado a realizar las inversiones que el concesionario dejaria de hacer.

*Por ejemplo, funcionarios de la empresa Ferrosur planteaban que “lo que sucedic fue que los contratos
se firmaron sin saber qué se podia esperar de este mercado y se comprometieron falsas expectativas de
negocio” (Diario La Naci6n, 10-7-97).

Z%Declaraciones de Armando Canosa al diario Buenos Aires Economico. 9-9-97. Segan informacion
proporcionada por la propia Secretaria que encabezaba, los concesionarios habian cumplido sélo con un
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;. -para los concesionarios como para la Secretaria de Transporte justificaron la revision de

hs‘_contratos, constituyen la paradoja de la renegociacion en funcion de la cual se

otorgarian condiciones mas favorables para los incumplidores. Por otra parte, el

supuesto de que la eliminacion del canon favoreceria la inversion es de cumplimiento

‘dudoso, si-se considera que una de las pautas de la renegociacion fue la eliminacion de

*los programas de inversion obligatorios y su reemplazo por el compromiso de destinar

un porcentaje de la facturacion anual a las obras que las propias empresas consideraran

:més convenientes. Tampoco se establecieron garantias suficientes para que las

-géononxias provinciales recibieran los beneficios de la flexibilizacion de las exigencias

-»cpntfactuales, tal como se habia argumentado inicialmente, ya que no se incluy6

‘ninguna limitacion a las tarifas de peaje que las empresas les cobran por el uso de las
. vias para prestar servicios de pasajeros.

.. Contrariando una vez mas los postulados “pro-mercado” de las privatizaciones, la

fénegociacién implico la proteccion estatal contra los efectos disciplinadores que, en

teoria, impone el mercado a los agentes que actiian erradamente. Se tendi6 a evitar que

" las empresas sufrieran las consecuencias de sus desaciertos en la estimacion de la

 rentabilidad y conveniencia del negocio. Por otra parte, la supresion del pago del canon

implicé una merma en los recursos fiscales, mientras que la declinacion de obligaciones

de inversion supone, por una parte un deterioro del patrimonio del estado y por otra, una
vaelegacién de la facultad de planificacion y orientacion del sistema de transporte para
- dejar, aqui si, que opere el mercado, en la medida en que los planes de inversion

. quedarian librados al criterio comercial de las propias empresas.

- 8:2.2'La redefinicion de los contratos de los servicios metropolitanos

A diferencia del servicio de cargas, donde la renegociacidbn aparece como
consecuencia del <<optimismo excesivo>> de las proyecciones iniciales, en los tramos
metropolitanos de pasajeros la <<modestia>> de las previsiones era el motivo explicito
aducido para modificar los contratos y adaptar la capacidad de los servicios a una
demanda superior a la prevista.

Desde antes de hacerse cargo de los ramales los adjudicatarios habian comenzado a
reclamar aumentos de tarifas, mayores subsidios, flexibilizacion de las exigencias y de

las sanciones. Cuando tenian ante si la necesidad de destrabar las negociaciones para

tercio de sus compromisos contractoales.
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poder transferir los servicios, los funcionarios de la Secretaria de Transporte habian
dado un guifio a las empresas, sugiriendo que se podrian modificar las condiciones
contractuales y los planes de inversion, aumentar las tarifas, extender los plazos de
concesion y suprimir los tramos de mayor déficit y menor demanda.?®’ Un afio después,
la conjuncién de insistentes demandas empresarias con una creciente cantidad de
pasajeros y cuestionamientos politicos al impacto fiscal de los subsidios y a la propia
racionalidad de la privatizacion condujo a la discusion tendiente a modificar los
contratos.??

El anuncio inicial de que se renegociarian las concesiones generd la oposicion de la

Comision Bicameral de Seguimiento de las privatizaciones pero, de modo similar a lo

que habia ocurrido con los servicios de cargas, los argumentos de los funcionarios de la

Secretaria de Transporte y de las propias empresas <<convencieron>> a este grupo de

legisladores de la necesidad de declinar sus objeciones. A fines de septiembre de 1995

el Secretario de Transporte y el Director de la Unidad de Coordinacion del Programa de
Reestructuracion Ferroviaria respondieron a la convocatoria de la Comision para
informar acerca del desempefio de los servicios del area metropolitana. En esta reunion
el Secretario de Transporte hacia una curiosa defensa de los niveles de calidad del
servicio "que en algunos casos se comparan con los de los paises avanzados en la
materia, ello a pesar de que se realizan sin cambios en la infraestructura y con los
mismos coches, locomotoras, equipos y materiales usados desde varias décadas atrds".

También reconocia que la propuesta de renegociacion tenia uno de sus origenes en una

.demanda empresaria que merecia ser tomada en cuenta pero que requeria eliminar "/a

.. . . . ., 233
rigidez de los contratos en vigor, tanto en inversiones como en plazos de concesion” *

Los representantes de las empresas involucradas, por su parte, expusieron las
necesidades de incorporar cambios tecnologicos, de renovar el parque automotor y de

reestructurar el plan de inversiones.”* El dictamen favorable de los legisladores

! Diario P4gina 12, 18-10-94,

22 1 egisladores de los partidos de oposicion advertian que los ferrocarriles cuestan al erario publico lo
mismo que antes de su privatizacion. Las pérdidas de Ferrocarriles Argentinos, segun su iltimo balance,
ascendian a 270 millones de d6lares para sostener una red de 35.000 km de vias y una planta de personal
de 90.000 empleados. El subsidio para los servicios metropolitanos presupuestado para 1998 es de 340
millones de doélares para sostener una red de 1.000 km de vias, con una cantidad de empleados varias
veces menor.

3 Intervencion del Secretario de Transporte ante la Comision Bicameral de Seguimiento de las
Privatizaciones, 29-09-95. Citado en Dictamen de la Comision Bicameral del 11-04-96.

24 Exposiciones de los representantes de los consorcios concesionarios. 8 v 9 de noviembre de 1995,
citado en Dictamen de la Comision Bicameral de Seguimiento de la Reforma del Estado y las
Privatizaciones, 11-04-96.
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condicionaba su acuerdo con las renegociaciones a que éstas se tradujeran en "una
efectiva mejora en las condiciones actuales de prestacion a favor del usuario, y un
mayor nivel de ejecucion en obras de inversion” y se reservaba la atribucion de
examinar las modificaciones que se introdujeran, especialmente las atinentes a tarifas,
inversiones y plazos de concesion. Recomendaban, sin éxito, que se consultara a las
autoridades provinciales acerca de la realizacion de obras que repercutieran en sus
235

jurisdicciones.”” Logrado el acuerdo de la Comision, se dicto un decreto que delego en

la Secretaria de Transporte la revision de los contratos.”*

Mientras se estaba trabajando en los nuevos contratos, el Ministerio de Economia
autoriz0 un aumento en los precios de los pasajes de airededor del 30% que genero
protestas por parte del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. Inusitadamente, la queja
logré que el presidente Menem ordenara anular el aumento e instruyera al ministro de
Economia para que se devolviera el control pleno de los subterraneos a la Ciudad de
Buenos Aires. Sin embargo, para el gobierno local la transferencia distaba de ser
ventajosa. Deberia asumir la responsabilidad econémica y responder a Metrovias que
reclamaba compensaciones econémicas por incumplimientos en la entrega de materiales
y en el pago de subsidios. Por otra parte, el mecanismo de ajuste tarifario implicaba que
en adelante se haria cargo del costo politico de convalidar los aumentos tarifarios
previstos en el contrato por el cumplimiento de las metas de calidad de servicio o
utilizar recursos propios para resarcir a la empresa por las diferencias. En estas

condiciones, el gobierno local decidido que no aceptaria la transferencia si no estaba

-acompafiada de los recursos correspondientes y se reservaba la facultad de no aceptar

los planes de inversion en ejecucion.

Poco después, en abril de 1998 se anunciaron los primeros acuerdos entre el
Ejecutivo y la empresa Trenes de Buenos Aires, tendiente a la reformulacion de los
contratos de las lineas Mitre y Sarmiento. De acuerdo con el nuevo esquema, la
concesion se extendia hasta el afio 2025, la empresa realizaria inversiones adicionales
que no contarian con subsidio estatal, sino que serian financiados por los usuarios a
través de aumentos de tarifas a aplicarse previamente al inicio de las obras. Se dejaba
abierta la posibilidad de que en caso de que la recaudacion fuera menor a la prevista, se

pudieran reducir las obras comprometidas. En cambio, el estado mantenia su

23 Dictamen de la Comision Bicameral de Seguimiento de la Reforma del Estado y las Privatizaciones,

11-04-96.
B6 Decreto 543/97,12-06-97.
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e L compromiso de seguir subsidiando el déficit operativo y las inversiones previstas en los
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Ui Wlcontratos originales.

: ij’,' " . Los anuncios desataron conflictos en diversos frentes. En abril de 1998 la Comision

A

a2

‘ . Bicameral decidia citar al titular de la CNRT para que informase sobre el cumplimiento

? de .flo's contratos vigentes y al Secretario de Transporte para que explicase las razones
> .que habia tenido el gobierno para cambiar las reglas de juego. Cuestionaban la
) introduccion de consideraciones totalmente diferentes a las originales, que hacian muy
3 dificil evaluar si se habia respetado la premisa de mantener la ecuacion econémica de
.

’ las: concesiones. Objetaban también la decision de prorrogar las concesiones sin que
;3 mediaran nuevos llamados a licitacion. Consideraban que, de hecho, se estaba
)y celebrando un nuevo contrato a través de una adjudicacion directa.”’ El Secretario de
¥ : .Transporte respondia haciendo una interpretacion que le permitia afirmar que no se
l o " ‘trataba de un nuevo contrato sino de cumplir una clausula prevista en los contratos
i | originales: esto es, se daba certidumbre a la posibilidad de prorrogar las concesiones a
" que tenian derecho los operadores en caso de cumplir satisfactoriamente con sus
) v.obligaciones.238 Sin embargo, admitia carecer de informacion fehaciente acerca del
) grado de cumplimiento de las obras por parte de los concesionarios y suponia que se
i ‘habian cumplido porque “si no hubiera obras significativas seria imposible que viaje
; un 100% mas de pasajeros en las lineas ferroviarias”. El Secretario de Transporte
;, recordo a los legisladores de la Bicameral que ellos ya habian prestado su conformidad
b para prorro;gaf los plazos de concesion cuando habian aceptado la apertura de las
;

‘renegociaciones. A pesar de esto y de la postura favorable del justicialismo, la negativa

de cinco de los seis legisladores opositores y la indefinicion del restante impidieron que

el organismo emitiera un dictamen de mayoria aprobatorio de los nuevos contratos.””

Otras voces del oficialismo y la oposicion se sumaban al cuestionamiento. El

) justicialista Emilio Martinez Garbino adelantaba su oposicion a los aumentos tarifarios
) 7 Intervencién del Diputado Alberto Natale, reunion de la Comision Bicameral, 29-4-98. Cabe recordar :
y «que-el caso de monopolios naturales, las licitaciones periddicas son consideradas por la teoria econdmica
; como una oportunidad de introducir competencia, en 1a medida en que distintos interesados tratan de :
3 ofrecer las condiciones mis ventajosas para obtener la concesion del monopolio.

% Intervencién ante la Comisién Bicameral, 29-4-98. Cabe acotar que las prorrogas a las que tenian

SN

derecho los concesionarios en caso de cumplir satisfactoriamente eran de no mas de diez afios, la mitad
; del periodo de prérroga que comenz6 a barajarse a partir de las renegociaciones.

3 9 Mientras los justicialistas Jorge Massat, Damaso Larraburu, Carlos Verna, Emilio Cantarero, Carmen
Gonzilez y Marta Alarcia se pronunciaron a favor de la redefinicion contractual encarada por el
7 Ejecutivo, los radicales Juan Pablo Baylac, José Garcia Arecha y Edgardo Barberis, el demoprogresista
?.- Alberto Natale y el frepasista Pedro Del Piero rechazaban la medida. La falta de definicion del
autonomista correntino José Antonio Romero Feris impidid un dictamen favorable (Diario Pagina 12, 1-
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- que requerian los concesionarios por considerar que no tenian fundamento técnico. Los

integrantes de la Union Civica Radical condicionaban la aprobaciéon parlamentaria de
los contratos a que se mantuviera la ecuacidn econdémico-financiera original y a que se
realizaran inversiones previas a la aplicacion de los ajustes tarifarios. El Frepaso decidia

rechazar los contratos y alentar un nuevo llamado a licitacion porque consideraba que se

‘habia modificado sustancialmente el objeto de la concesion.** Finalmente, un grupo de
] p
diputados de la oposicion presentaron un recurso de amparo para evitar que se
_ . p p
' concretara la renegociacion sin convocar a una audiencia piblica.>*! La disconformidad

-generalizada con la medida determiné la presencia del Secretario de Transporte en la

Comision de Transporte de la Camara de Diputados. Alli detendié la prorroga de la

_concesion haciendo mencion al acuerdo de la Comision Bicameral para el inicio de las

" negociaciones.?*?

Desde el punto de vista del Ejecutivo, estos desacuerdos no parecian constituir un

- problema . insalvable ‘para continuar negociando con las empresas, a pesar del costo

‘politico que podia suponer. Asi es que los funcionarios de Transporte siguieron

avanzando en la discusion y en agosto de 1998, se anuncio el acuerdo alcanzado con
Metrovias para la reformulacion de los contratos de la linea Urquiza y de los
subterrineos. Se extenderia el plazo de concesién y se autorizaban importantes
aumentos tarifarios destinados a financiar un programa de inversiones adicionales a las
previstas en el contrato original. También se determind que el Gobierno de la Ciudad de

Buenos Aires tendria potestad para fiscalizar los subterraneos y el premetro.*® Este

‘gesto logréd que, contrariamente a lo que habia sucedido con la renegociacion con

Trenes de Buenos Aires, las criticas de la oposicion, en ejercicio del gobierno local,
resultaran menos virulentas que en el caso anterior.

Sin embargo el acuerdo no resultaba aceptable para otros actores. Asi es que a
principios de febrero de 1999, el gobierno debio enfrentar un nuevo obstaculo en la
carrera por la reformulacion de las concesiones. La Union de Usuarios y Consumidores

logré que a principios de febrero de 1999 la justicia ordenara paralizar la renegociacion

11-98). ‘
240 Diario Clarin, 8-4-98.

24 S 'trata de los frepasistas Marcelo Vensentini, Marcela Bordenave y Alicia Castro y el radical Ricardo

Vago. Exigian especificamente la participacion de los 6rganos de control en la renegociacion.

242 Mientras el Ejecutivo intentaba presionar sobre los legisladores, asumiendo que las posiciones de la
Bicameral implicaban el aval del Parlamento, se profundizaban las diferencias entre esta Comision y el
resto de los legisladores que manifestaban su disconformidad con sus pares de la Bicameral y negaban la
re}wresemaﬁvidad de ésta.

%% Diario Clarin, 23-8-99.
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de los contratos hasta tanto se consultara a los usuarios. La Secretaria de Transporte
decidi6 desconcer el fallo y remitio los borradores de los contratos de las lineas Roca y
San ‘Martin a la Comision Bicameral. Los integrantes de ésta, en cambio, decidieron
tomar en cuenta la orden judicial y se negaron a recibir los proyectos.’** Finalmente,
para poder seguir adelante el gobierno se comprometié a convocar a una audiencia
publica, la cual se concret6 el 15 de marzo de 1999. Alli, el Secretario de Transporte, el

titular de la CNRT y un representante empresario se encargaron de defender la

' renegociacion, mientras varios legisladores de la oposicion apuntaban a la ilegalidad de
la misma por considerar que, en los hechos, implicaba una contratacion directa.

También intervinieron numerosos representantes de organizaciones defensoras de los

usuarios, habitantes de las zonas servidas por el ferrocarril y el Defensor del Pueblo de

~la Nacion, entre otros. La organizacion del evento fue fuertemente criticada por los

opositores a la reformulacion de los contratos, quienes consideraban que no habia
habido voluntad de garantizar la particiapcion y sospechaban que no se tomarian en
cuenta las criticas alli volcadas. **® Las dudas resultaron fundadas ya que pocas horas
después de finalizada la audiencia se dicto el decreto aprobatorio del nuevo contrato.**’
La medida fue respondida con diversos anuncios de acciones legales tendientes a
intentar frenar la aplicacion del nuevo esquema.***

Una presentacion judicial impulsada por varias entidades defensoras de los derechos

de los usuarios logré6 que un juez dictara un amparo y convocara a las partes a

audiencias de conciliacion. Mientras las asociaciones de usuarios reclamaban que se

-realizaran obras adicionales para mejorar el servicio, sin alterar sustancialmente los

contratos vigentes, la empresa se avenia solo a excluir del aumento tarifario a aquellos
desocupados que certificaran esa condicion. Un punto clave de esta discusion era la
determinacion de posibles cambios en la ecuacion econdmica de las concesiones, que se
veia dificultada por la negativa tanto del gobierno como de las empresas a facilitar toda
la documentacion anexa a los contratos originales.>*

A modo de acuse de recibo de las controversias y cuestionamientos, la Secretaria de

2% Diaro Clarin 28-2-99.

243 Intervenciones de los frepasistas Ricardo Vago y Marcelo Vensentini.

246 (Cabe sefialar que las audiencias piblicas no son vinculantes, situacion reconocida por Horacio
Bernsten, titular de Ia Unién de Usuarios y Consumidores, que seiialaba que “..es muy dificil cambiar
algo a fravés de este mecanismo”y que, “en realidad [sirven] para muy poco. Como el Parlamento”™
(Diario Pigina 12, 16-3-99).

¥ Decreto 210/99, 16-03-99.

% Dyiario Pagina 12, 19-03-99.

9 Diario P4gina 12, 6-10-99.
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* que se pretendia imponer atentaban

Transporte ordenaba a la CNRT que intensificara los controles sobre los servicios y

- proyectaba instancias de inclusion de los usuarios en el control a la vez que desestimaba

las “objeciones de naturaleza politica [que, por lo tanto] no fueron objeto de andlisis,
en tanto los proyectos de renegociacion son aplicacion de politicas definidas y firmes
tomadas -hace casi dos arios, no solo por el Poder [Fjecutivo Nacional, sino
Jundamentalmente decididas por el Congreso de la Nacion, a través de la Comision
Bicameral de Reforma del Estado y Seguimiento de las Privatizaciones del honorable
250

H organismo siguié adelante con las tratativas y completd la propuesta de
’fgnegociacién correspondiente a las lineas Roca, San Martin y Belgrano Sur. Esta

incluia la extension de la concesion por veinte afios, un aumento de tarifas del 70%, el

- compromiso de electrificacion de una porcion de la red y la eliminacion de los subsidios

4'25]

recién a partir del afio 200 A diferencia de lo que habia sucedido en el caso de

-TBA, en el que una orden judicial habia impuesto la realizacion de la audiencia publica,

en esta oportunidad la Secretaria decidio tomar la delantera y a mediados de julio de
1999 convoco a una audiencia a realizarse a fin del mismo mes. Aunque el gesto parecia
estar destinado a evitar una nueva andanada de conflictos, la propia convocatoria desato
fuertes criticas.?*2

Durante la audiencia, la mayor parte de los participantes critico la revision de los
contratos. Sefialaban que se estaba realizando un nuevo contrato, que las condiciones
“... contra la capacidad adquisitiva de los usuarios
y se los obliga a ser el sostén de futuras mejoras”.”’ No obstante, se admitia que en
“este caso la renegociacion tenia algunas ventajas ya que la empresa se comprometia a
invertir todo lo que se recaudase como resultado de los aumentos tarifarios y no solo

una parte, como habia sucedido en el nuevo contrato de la empresa Trenes de Buenos

Aires.?** Por otra parte, la falta de participacion de la provincia de Buenos Aires genero

250 Resolucion 98/99, Secretaria de Transporte, 31-3-99.

- ® Diario Pigina 12, 2-9-99.
" . 2 Solicitada de la Secretaria de Transporte, publicada en varios medios, 13-7-99. Se habia establecido la

" necesidad de constituir un domicilio de correo electrénico para poder participar y se fijaba un plazo de
solo nueve dias para estudiar los contratos y presentar objeciones y propuestas. Pero el rasgo mas curioso
era que se habia tercerizado la realizacion de la audiencia, contratando a un estudio juridico privado que
tendria a su cargo el analisis de las presentaciones de los interesados en participar y decidiria acerca de su
relevancia.

3 Declaraciones de Rafael Veljanovich, Defensor Adjunto de la Defensoria del Pueblo de la Ciudad de
Buenos Aires al Diario Pagina 12, 5-11-99.

24 Intervencion del diputado del Frepaso Ricardo Vago. Sin embargo, cuestionaba el hecho de que
mientras las tarifas se aumentan en cinco afios, pero las mejoras se comprometen para dentro de quince”.
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una airada reaccién por parte de sus autoridades.>”’

Como habia sucedido en otras ocasiones, la decision politica de seguir adelante

" prim6 por sobre la censura generalizada. Nueve dias antes de dejar la presidencia,

Carlos Menem aprobo los contratos con TBA, Metrovias y Metropolitano. Se trataba de
promulgar - rapidamente los decretos correspondientes para impedir que las
renegociaciones pudieran ser anuladas por el futuro gobierno.**® Mientras llovian
criticas por parte de dirigentes de la oposicion, del gobierno de la provincia de Buenos
Aires y de los representantes de organizaciones de consumidores y nuevos planes para
enfrentar la medida, un fallo judicial ordené al estado nacional que se abstuviera de
hacer efectivos los decretos.””’ La defensa de la postura oficial le toco una vez mas al

Secretario de Transporte, Armando Canosa, quien destacaba las inversiones que se

- realizarian y relativizaba la importancia de los aumentos tarifarios.?*®

Se pueden sefialar algunos rasgos sobresalientes de los nuevos contratos cuya
vigencia quedo6 en una zona de indefinicion a partir de la orden judicial y del inminente
cambio de gobierno. Si bien los objetivos formalmente planteados para revisar los

contratos habian sido diversos, los ejes de la discusion se ajustaron a las demandas

‘empresarias. Segun las nuevas pautas, los plazos de concesion se extenderian de los diez

o veinte afios iniciales a treinta a cambio de un monto de inversiones adicionales que no
contarian con subsidio estatal y que serian solventadas con fuertes aumentos tarifarios.

Las prioridades de inversion que guiarian los nuevos contratos surgirian de propuestas

‘de los propios consorcios operadores y constituyen -de hecho- una forma de orientar la

politica de transporte por las décadas siguientes. Los concesionarios estarian definiendo
la oferta de servicios, estableciendo frecuencias, servicios diferenciales y niveles
tarifarios. Parte de las inversiones adicionales que serian solventadas a través de los
precios de los pasajes no se orientarian estrictamente a mejoras en el servicio, sino a
remodelar las estaciones y ampliar la explotacion comercial de las mismas. Este
conjunto de ventajas no significa sin embargo limitar los subsidios pautados en la firma
de-los contratos originales. También se permitiria que los consorcios ofrecieran los

bienes que forman parte de la concesion y que son propiedad del estado como garantia

2% Los nuevos contratos eran para el ministro de Obras Piblicas provincial “un ultraje a los usuarios de

la provincia” (Diario Pagina 12, 5-11-99).
¢ Diarios Clarin y Pagina 12, 2-12-99.
25" Diarios P4gina 12, 3-12-99 y 7-12-99.
%8 Diario Pagina 12, 8-12-99.
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de créditos destinados a financiar los programas de inversion. Se introducia un nuevo
mecanismo de actualizacion, por el cual las tarifas aumentarian automaticamente
cuando se produjeran variaciones en los costos de cualquiera de los insumos que fuera
superior al 6%. En cambio, se elimino la posibilidad de otorgar aumentos tarifarios
atados a mejores resultados en los indices de calidad de los servicios.

En otro orden, la renegociacion de los contratos generé alineamientos y disputas en
torno de las nuevas condiciones de operacion de los servicios y la reasignacion de
costos y beneficios entre empresas, estado y usuarios y fue el escenario de una
incipiente presencia de organizaciones defensoras d elos derechos de los usuarios que se
habian formado al calor de los debates en torno de la provision de los servicios publicos
privatizados. |

Paralelamente a la discusion acerca del contenido de los nuevos contratos, se
desarrollaba otra disputa protagonizada por el gobierno y la oposicion politica formal en
la que se estaban dirimiendo los margenes de accion del gobierno y el papel que
tendrian los distintos actores en la politica de servicios publicos. El tema adquirié un
significado especial a fines de 1998 en vistas a las elecciones nacionales a realizarse el
afio siguiente. La oposicion consideraba que las renegociaciones apuntaban a blanquear
los incumplimientos de los afios previos y anunciaba la intencion de revisar

59
* | respuesta gubernamental

contrataciones publicas que considerasen ilegitimas.
aludié una vez mas a la seguridad juridica. El entonces ministro del interior, Carlos
Corach, sostenia que la posibilidad de revisar las concesiones “es un absurdo, y un
peligroso antecedente que la ciudadania deberd tener en cuenta en el momento de
votar”.*®

Pero la oposicion no so6lo amenazaba con revisar lo actuado por el gobierno sino que
también trataba de evitar que el gobierno tomara decisiones cuyos impactos heredaria.
A fin de 1998 un comunicado de la coalicion opositora reclamaba al ejecutivo que “se
abstenga de cualquier negociacion que obligue indebidamente al Estado mas alla de la
vigencia de su mandato, que expira dentro de 372 dias” **'

La advertencia resultaba intolerable para el gobierno y asi lo expresé el mismo

239 Rodolfo Terragno, dirigente de la Union Civica Radical explicaba quc la Alianza respetaria la decision
del estado nacional en cuanto a las privatizaciones “auin las que estuvieron mal hechas” pero no haria lo
mismo con las modificaciones de dltima hora que se estban lievando a cabo “para extender
prerrogativas”. Concretamente, planeaba desconocer las modificaciones que se estaban introduciendo a
los contratos ferroviarios y de autopistas y los contratos que estaba celebrando el PAMI (Entrevista.
Diario Buenos Aires Econémico, 7-12-98).

2 Diario Popular 5-12-98
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Corach, sefialando que “la resolucion que el gobierno nacional tome dentro de sus
atribuciones, dentro de la ley, no pueden ser cuestionadas un afio antes del plazo de
vencimiento del mandato de esta manera absurda”, [ya que] “de lo contrario seria
como obligar al gobierno a compartir las decisiones con la oposicion, cuando el ambito
para discutir, consensuar o disentir es el Congreso de la Nacion” *%

Las criticas opositoras trascendieron la disputa por la facultad de decidir acerca de
los contratos para alcanzar también a las instituciones involucradas en la politica del
sector. El radical Juan Pablo Baylac incluia en la discusion la falta de potencialidad de
la CNRT y denunciaba que el presidente del organismo de control habia reconocido que
"como estdn en condiciones de renegociacion no han podido ~ operar" %
Posteriormente, la propia Bicameral se convertiria en objeto del enojo de los integrantes
- de la oposicién que terminarian por desconocer la legitimidad del organismo.2**

El Ejecutivo, por su parte, mantenia la intencion de concretar sus proyectos sin
atender a los cuestionamientos, tal como lo habia hecho durante la etapa de
transferencias de los servicios. Sin embargo, durante los ultimos afios de gobierno de
Carlos Menem, comenzaron a operar mecanismos que permitian limitar el margen de
accion del Ejecutivo y que no habian pasado de ser una formalidad en los afios
anteriores. En este nuevo escenario de declinacion del entusiasmo con las
privatizaciones, de nuevas manifestaciones de desequilibrio econdémico y de desgaste
politico, el gobierno no lograba disciplinar a los legisladores de su propio partido,
algunos de los cuales resultaron fervientes opositores a las renegociaciones y no podia
desoir todas las criticas sin pagar un alto costo politico. En estas condiciones logro

completar la reformulacién de los contratos, pero no pudo asegurarse que entraran en

vigencia y no pudieran ser modificados posteriormente.

Resumiendo, el analisis de los procesos de renegociacion y de los resultados
alcanzados permite reconocer que el disefio de las concesiones de los ferrocarriles
metropolitanos ha resultado en un conjunto de privilegios para las empresas que parecen
acrecentarse y consolidarse con el transcurso de su gestion. El subsidio ofrecido para

solventar la operacion de los servicios permitié eliminar el riesgo del horizonte

%! Diario Clarin, 4-12-98.

222 Diario Popular 5-12-98

263 Intervencién del diputado Pablo Baylac. Version taquigrafica de la reunion de la Comisién Bicameral
de Reforma del Estado y Seguimiento de las Privatizaciones. 24-4-98.

264 Ver punto 6.1.




‘rermpresario; Esta circunstancia, conocida desde los inicios de las licitaciones, fue uno de
" los factores que determinaron el masivo interés en este sector de la red. El espectacular
aumento en el cobro de pasajes paso a engrosar las arcas empresarias sin merecer
ninguna disminucion de los montos de los subsidios operativos. Luego la renegociacion
llevada a cabo convertiria a los usuarios en agentes financieros de las inversiones
futuras, cuyos réditos van a disfrutar las propias empresas, ya que se garantizo la
prolongacion de los plazos de concesion. Aunque las tarifas estan sujetas a topes fijados
por las autoridades de Transporte y Economia, la autoridad regulatoria carecia de
informacion sobre los ingresos, estructura de costos y niveles de rentabilidad de las
empresas. Esta situacion pone en duda uno de los argumentos en los que se baso la
renegociacion, esto es, que las tarifas eran insuficientes para generar recursos que
permitieran mejorar la calidad de los servicios.
* En términos mas generales, la necesidad de reformular las concesiones otorgadés
pocos afios antes evidencian la falta de reaseguros que garantizaran el funcionamiento
de los servicios basicos y que resguardaran el rol planificador del estado. El
compromiso que los funcionarios a cargo de las politicas sectoriales tenian con el disefio
de las privatizaciones los inhibia de poner cualquier tipo de limites a las demandas
empresarias, ain los que surgieran del cumplimiento de las normas basicas. Se veian
ante la disyuntiva entre otorgar ventajas orientadas a priorizar la rentabilidad empresaria
y asumir una posicion firme exigiendo el cumplimiento de los contratos y hacer
naufragar la politica de privatizaciones. De este modo, el estado quedd a merced de las
demandas de los concesionarios, quienes como sefialabamos mas arriba adquirieron de
hecho la facultad de definir las politicas sectoriales. La adopcion del el punto de vista
empresario por parte de los funcionarios excede, sin embargo, los clasicos problemas de
captura o asimetrias de informacion que afectan a las agencias regulatorias. La
manifiesta preocupacion por mejorar las condiciones en las que se desempefian las
empresas evidencia la importancia de la creacion de oportunidades de negocios tuvo en
estas privatizaciones, por sobre los objetivos técnicos, la proteccion de los usuarios y la

planificacion del servicio a largo plazo.
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9. CONCLUSIONES

I a reestructuracién de los ferrocarriles —entre otras empresas piblicas- surgié como

parte de la solucion a una cuestion socialmente problematizada, en un contexto en el

que la gestion estatal de los servicios pablicos aparecia fuertemente identificada con
1a crisis de las finanzas publicas y con los desequilibrios macroeconémicos. Por otra parte,
durante los afios previos a su transferencia al sector privado, el desempefio de
Ferrocarriles Argentinos habia caido a niveles insostenibles, producto de la falta de
inversion, de continuas modificaciones en la gestion y de un abandono deliberado
tendiente a legitimar su transferencia. Tanto la responsabilidad que se atribuia a las
empresas publicas en la agudizacion de la crisis macroeconomica como el deterioro de
los servicios prestados fueron los puntos de apoyo principales para sustentar la
estrategia privatizadora.

A la vez, estos puntos de sustento se asocian con un conjunto de objetivos que, de
acuerdo con los primeros anuncios, se alcanzaria con la privatizacion. Estos objetivos
explicitos e implicitos se fueron articulando para dar forma a la definicion inicial de la
cuestion, pero incidirian de manera diferente tanto sobre el proceso de privatizacion
como sobre los resultados alcanzados, en funcion de los intereses a los que estuvieran
ligados, del contexto histérico en el que se iniciaba la transferencia al sector privado, y
de las prioridades que se irian imponiendo durante el proceso privatizador.

Como hemos sefialado, la privatizacion se proponia como la solucion radical frente a
los problemas de la gestion estatal en los servicios publicos en general y en ferrocarriles
en particular. Segin se explicaba, permitiria incrementar la calidad de los servicios,
revertir la falta de incentivos para mejorar la gestion que padecia la empresa estatal y
contribuir a superar los desequilibrios fiscales al revertir la necesidad de continuos
aportes del tesoro.

De este modo, se planteaba como la solucion a la vez indiscutible e inevitable para
salir de la crisis. La presentacion politica de la transferencia al sector privado como
opcion excluyente, contribuyd a la ausencia de debate y a la exposicion de motivos

exclusivamente instrumentales, que dejaron de lado el reconocimiento de la existencia
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de diferentes puntos de vista, intereses y criterios valorativos de los actores sociales

involucrados -voluntaria o involuntariamente en la privatizacion de los ferrocarriles- y

“permitieron escamotear el debate acerca de los costos sociales y las nuevas relaciones

de poder que estas transformaciones en la fisonomia del estado y en las garantias por el

acceso a los servicios publicos inducirian.

A pesar del imperativo de resolver -los desajustes macroeconomicos, los primeros
planteos a favor de la transferencia de los servicios apelaron a un conjunto variado y no
del todo preciso de fines a alcanzar. De este modo, ésta aparecia ligada a la satisfaccion
de expectativas de grupos sociales diversos y su legitimidad resultaba fortalecida frente
a éstos.

Sin embargo, la incoherencia de este conjunto permitia prever contradicciones entre

. distintos propositos, que a lo largo de la reestructuracion de Ferrocarriles Argentinos se

irian alineando en un orden de prioridades en el que algunos de los anuncios iniciales
quedarian relegados a la vez que otros objetivos irian adquiriendo mayor relevancia. Tal
orden de prioridades consolidado durante la implementacion del transpaso a los
operadores privados estuvo lejos de ser aleatorio. Al contrario, desde sus inicios estaba
marcado por nuevas condiones que se habian manifestado en la experiencia
hiperinflacionaria. Los sectores economicos mas concentrados habian sefialado nuevos
limites a la autonomia decisoria del estado y a sus posibilidades de constituirse en
mediador de intereses que conspiraran contra las nuevas reglas de juego econdmicas que

se estaban imponiendo. Los argumentos ligados a la necesidad de adecuar el aparato del

-estado a estas nuevas condiciones se configuraron como las metas mas solidas, en

comparacion con otro conjunto de argumentos destinados, fundamentalmente a ganar
consenso para la privatizacion y a desarticular las posibles oposiciones a la misma.
Especificamente, los objetivos relativos a la ineficiencia de Ferrocarriles Argentinos
y a la probada baja calidad de los servicios que fueron reiterados en el discurso
privatizador parecen haber consituido basicamente una forma de legitimar la
transferencia pero no a tener un peso significativo en los proceos de transferencia, ya
que durante los mismos no se tomaron recaudos y no se precisaron los instrumentos de
control destinados a garantizar la mejora en el desempefio de la actividad. Por otra parte,
una de las primeras evidencias que se desprende de la revision de las nuevas
condiciones de prestacion de los servicios es que rentabilidad privada y calidad de los
servicios provistos, que aparecian como un par indisoluble no necesariamente se asocian

en la practica. La gestion privada de los ferrocarriles produjo una innegable
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‘maximizacion del aprovechamiento de los recursos, en la medida en que las tareas se

realizan con una dotacion de personal varias veces reducida respecto de la que tenia
Ferrocarriles Argentinos. Pero -tal como esta extensamente tratado en la literatura
acerca de regulacion- la calidad de servicios que funcionan en mercados oligopolicos no
depende necesariamente del caracter publico o privado de la gestion, sino mas bien de la
existencia de esquemas de regulacion que hagan que los servicios funcionen como si
estuvieran sujetos a la competencia.

" En cambio, la adhesion a postulados antiestatistas alineados con las perspectivas
neoconservadoras, funcioné como marco general que permitio legitimar un corrimiento
de fronteras entre lo pablico y lo privado y acotar los problemas considerados materia
de tratamiento y resolucion colectiva, situacion que contribuiria a volver aceptables
algunos aspectos socialmente conflictivos de la reestructuracion de los servicios -desde
la clausura de la mayor parte de los ramales interurbanos de pasajeros hasta los
significativos aumentos tarifarios- a la vez que servia de sefial de cambio de rumbo y de
reaseguro contra todo <<desvio populista>>. Los nuevos limites de lo publico tendrian
un peso considerable en la capacidad futura de los distintos actores sociales de instalar
sus problemas en la agenda de cuestiones socialmente problematizadas (Oszlak y
O’Donnell, 1982). Cabe una aclaracion respecto del agumento de devolucion a la
sociedad del terreno que el estado se habia apropiado indebidamente en que se
apoyaban estas perspectivas ideologicas antiestatistas. Estas definiciones utilizan casi

indistintamente sociedad y mercado, como conceptos intercambiables que remiten a

formas de articulacion social abiertas a innumerables opciones y, en tal sentido,

contrastantes con la unidireccionalidad de la linea de autoridad jerarquica propia del
estado. El problema es que tales oposiciones entre estado y sociedad/mercado y entre
autoridad y libertad suele hacer caso omiso de los clivajes sociales y de las estructuras
de poder que atraviesan sociedad y mercado. Cuando se plantea la apertura de nuevos
espacios de mercado no se alude exactamente a una devolucion de la iniciativa a una
sociedad indiferenciada, sino que propicia la preminencia de grupos que tienen
capacidad para desenvolverse mas agilmente en estas formas de articulacion social. En
contrapartida, la restriccion de la accion estatal supone la limitacion de quienes tienen
menos capacidad de incidir en el mercado y tradicionalmente hacian valer sus intereses
a través de la mediacion estatal (Thwaites Rey, 1999). De hecho, la incidencia
practicamente nula tanto en el proceso de privatizacion como en el escenario de

opercion privada de de los nuevos sujetos receptores constituidos a partir de las
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relaciones de mercado: los clientes —que en teoria tienen poder para exigir condiciones
de servicio- relativiza el supuesto de que la privatizacion implica una devolucion de la
iniciativa a la sociedad.

La emision de sefiales politicas, que habia sido una de las metas gubernamentales al
lanzat la Reforma del Estado y al anunciar la privatizacion de las grandes empresas de
servicios publicos, fue cobrando creciente importancia a lo largo del proceso de
transferencia. Si la demostracion de firmeza en el rumbo privatizador y la rapidez en
concretar las transferencias se consideran parte de estas sefiales politicas, se pueden
reconocer los hilos conductores que primaron a lo largo de la gestion gubernamental
tendiente a entregar los ferrocarriles a los concesionarios privados. Tanto las
<<desprolijidades>> en las tramitaciones -y sus consecuentes costos politicos-, como la
elusion de opiniones contrarias de los organismos de control, la improvisacion y la falta
de recaudos respecto del funcionamiento posterior de los servicios y hasta la
postergacion de los objetivos relacionados con el equilibrio fiscal y la reduccion del
gasto publico fueron parte de los costos asumidos por el gobierno para seguir adelante
con la privatizacion de los ramales.

Una primera conclusion general que surge del contraste entre la simpleza de los
primeros diagnosticos y los numerosos escollos que debio sortear la implementacion de
las transferencias es que la privatizacion no ha sido simplemente un pasaje de una
situacion <<mala>> a una <<buena>>. Aunque desde los inicios habia intereses con una
capacidad diferencial de imponer sus puntos de vista, el camino hacia los objetivos
explicita o implicitamente buscados se caracterizo por el caracter intrincado de las
negociaciones llevadas adelante y la necesidad permanente de buscar compromisos para
destrabar una interminable sucesion de conflictos que resultaban del propio intento de
avanzar hacia estos objetivos primordiales.

En otro orden, el fantasma de la crisis que habia servido para justificar la necesidad
de apelar al recorte del aparato del estado y a la privatizacion de las empresas publicas y
de los ferrocarriles fue el hilo rojo que recorrio todo el proceso de transferencias, aun
varios afios después de superada la crisis hiperinflacionaria y permitio legitimar también
la forma de implementacion. Asi, la urgencia fue el argumento reiterado y explicito que
durante la gestion de las privatizaciones se asocio a imprevisiones y falta de recaudos en

las convocatorias, muchas veces admitidas por los propios funcionarios que las
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cometian.’®*> En un sentido, la crisis y la urgencia constituian no una debilidad del
equipo privatizador, sino la carta que jugaban para desarticular toda oposicion a la
estrategia reformadora. Uno de los protagonistas dec la privatizacion era
sorprendentemente explicito al referirse a las condiciones extraordinariamente
favorables que permitieron eludir las discusiones y ampliar los alcances del proceso de
privatizacion hasta la disolucion de la empresa estatal. Jorge Kogan sefialaba que “si no
estan atravesando por alguna crisis aguda se hace dificil pensar que se pueda
1ransfofmar la situacion sin que se desarticule todo (...) si hay que negociar con los
dirigentés sindicales o con el Ministerio de Hacienda (...) es imposible realizar estos
cambios”

La amenaza del abismo result6 en una importanté libertad de accion de los
funcionarios privatizadores cuya contracara fue la neutralizacion de los <<opositores>>
-tanto al interior del aparato del Estado como fuera de él-. L.as demoras provocadas por
diferencias con los organismos de control se resolvian invocando los objetivos politicos
de la privatizacion o directamente eludiendo las criticas.

En otro sentido, el apuro constituyd un problema. La conduccion politica de las
privatizaciones no podia actuar con la misma autonomia frente a atrasos originados en
demandas o problemas de los oferentes, cuyas demandas eran respondidas por medidas
concretas de adecuacion de las pautas de licitacion y contratacion a a estos
rquerimientos. La necesidad de resolver rapidamente el problema que suponian los
ferrocarriles obligd a un ejercicio de tolerancia de los funcionarios frente a actores
econdmicos que acrecentaban sus margenes para incurrir en dilaciones y condicionar la
firma de los contratos a la obtencion de mejores condiciones de operacion. De este
modo, la condescendencia exhibida por el gobierno frente a los oferentes y
adjudicatarios se convirtid muchas veces en un hoomerang que conspiro, incluso, contra

la posibilidad de deshacerse rapidamente de la gestion de los servicios.

255De acuerdo con “recomendaciones” surgidas de la experiencia internacional, la urgencia en Ia toma de
decisiones se contrapone con la transparencia, que es condicién para que la transferencia de activos
publitos contribuya a “la mejora del bienestar social porque reduce las posibilidades de corrupcion, de
colusion y de uso de informacion confidencial, elementos que originan ganancias privilegiadas por la
venta de bienes publicos” (Devlin, 1993). Segin estos argumentos, gran parte de los objetivos que se
hacen explicitos en las privatizaciones no se ven favorecidos por la rapidez, de hecho la eficiencia en la
produccion y asignacion de recursos, la credibilidad, los ingresos del gobicrno, 1a equidad social pueden
verse seriamente comprometidos por un proceso de privatizacion apresurado. La contradiccion con estos
postulados permite prever algunos problemas del funcionamiento de los servicios pero no deberia
atribuirse a impericia o a desconocimiento por parte de la conduccion de los procesos de privatizacion,
sino que deberia explicarse en funcion de la primacia de una légica no técnica que guid la toma de
decisiones.
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Entonces, es posible afirmar que fue la voluntad politica de llevar adelante la
privatizacién el motor que impulso el avance y la ampliacion de los alcances del
proyecto de reestructuracion de los ferrocarriles y que condiciono a afrontar todo tipo de
dificultades y a asumir los costos que pudiera implicar.

Pero, la modalidad de resolucion de problemas durante la primera etapa de
reestructuracion sectorial consolido una particular forma de relacion entre el estado y
los concesionarios que superaria largamente este periodo, para marcar fuertemente la
gestion privada de los servicios. Uno de los puntos clave de la relacién consolidada
entre estado y grupos privados durante el proceso de transterencias fue el compromiso
tacito de que no se entorpeceria la gestion empresaria. Asi, los resguardos para el

funcionamiento futuro de los ferrocarriles quedaron subordinados a las prioridades del

- cronograma privatizador, sobre la base de la conviccion de que el aumento de las

exigencias impediria concretar los transpasos.

Esto permite entender por qué la regulacion fue un tema residual durante todo el

_-proceso de tramitacion de las concesiones. Ejemplo de esta despreocupacion fue el

anuncio que hacia en 1990 el entonces ministro de Obras y Servicios Publicos y artifice
de las primeras privatizaciones, Roberto Dromi, cuando sefialaba que “e/ Gobierno esta
dejando la administracion [de las empresas de servicios] en manos de la sociedad (...)
la sociedad va a controlarlas. 1.es va a exigir eficiencia, buen servicio (...) Ll ciudadano
va a enarbolar la bandera del interés publico”.”*

La definicidn es elocuente para la interpretacion del desfasaje temporal entre el inicio
de las privatizaciones de los ramales y el establecimiento de las normas que regirian la
gestion privada y la constitucion de las agencias regulatorias, desfasaje que resultaria en
un fuerte condicionante para la vigencia efectiva de limites que disciplinaran a
operadores privados que tienen a su cargo un servicio esencial y que no enfrentan
competencia.

Aunque luego de una primera etapa de completa ausencia regulatoria, se fueron
creando los organismos de regulacion y control correspondientes o se fueron asignando
tareas a agencias existentes, éstos parecen haber tenido un rol mas ligado al
cumplimiento de un requisito formal que a una voluntad de hacer que los concesionarios

cumplieran con sus compromisos y de resguardar los derechos de los usuarios de los

servicios. Asi, cuando ya habia sido dejada atras la emergencia, el entonces titular de la

Z6%Entrevista a Jorge Kogan, Revista Rieles, septiembre-octubre 1994.
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Secretaria de Transporte, Energia y Comunicaciones, Carlos Bastos, renovaba el
antiestatismo que habia guiado la privatizacion, advirtiendo que “hay que tener cuidado
con los organismos de regulacion (...) la regulacion es un mal necesario cuando los
mercados no son suficientemente compelitivos, pero definitivamente es un mal” **

El antiestatismo de quienes debian ser protagonistas de la construccion de la
institucionalidad regulatoria es una variable que contribuye a interpretar un conjunto de
déficit institucionales y técnicos del funcionamiento del esquema regulatorio. A la luz
de los criterios usualmente aceptados en la materia, hemos podido sefialar sefialar vacios
e imprecisiones normativas y reglamentarias, signos claros de falta de independencia
respecto del poder politico y de las empresas reguladas, problemas en la organizacion y
en la asignacion de funciones, carencia de recursos, etc.

Consideramos que una lectura que permita explicar la conjuncion de problemas que
<<aquejan>> al esquema de control de los ferrocarriles deberia iniciarse por precisar
algunos aspectos que hacen al propio concepto de regulacion. En otros términos, la
visibilidad de los aspectos institucionales, organizativos y técnicos de las agencias
regulatorias no debe opacar el hecho de que regular implica reasignar recursos y -en
consecuencia- impacta en relaciones de poder que configuran el mercado y a través de
las cuales éste funciona. El equilibrio adecuado entre los intereses de empresarios y
usuarios, lejos de estar objetiva y definitivamente fijado, depende de la definicion
acerca de qué distribucion de beneficios y costos equilibra adecuadamente los
intereses de los actores involucrados.

En consecuencia, un esquema regulatorio es necesariamente un ejercicio de
conflicto politico, la busqueda de intercambios aceptables entre objetivos miiltiples
asociados con actores involucrados: industrias reguladas, grupos de usuarios,
funcionarios de distintas instancias estatales relacionadas con la actividad, politicos que
actuan en nombre de sus representantes, intereses diversos mas o menos organizados,
que no pueden-ser maximizados siempre por la misma direccion politica, y que se
enfrentan en pos de imponer sus puntos de vista. Desde esta optica la regulacion es -al
igual que la privatizacion- una estrategia politica. Este marco de referencia no
implica restar importancia a los aspectos técnicos e institucionales de los marcos y
organismos regulatorios, sino por el contrario interpretar sus caracteristicas en funcion

de las razones que explican su configuracion especifica. Considerando ademas que la

287 Entrevista al ministro Dromi, Diario P4gina 12, 3-5-90.
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regulacion incluye un conjunto mas abarcativo de instituciones estatales y actores no
estatales que, ya sea porque tienen atribuciones normativas o porque tienen peso
politico para hacerlo, participan del proceso de regulacion se puede afirmar que la
consolidacion y efectividad de un esquema regulatorio depende de la voluntad politica
de regular y, a su vez, de la capacidad de demanda de proteccion por parte de los grupos
afectados y del conjunto de actores que, por diversas razones, estan interesados en el
- control de la actividad.

Hecha esta aclaracion, el contraste que existe entre las <<buenas practicas
regulatorias>> y las instancias regulatorias que se configuraron para controlar el
funcionamiento de los ferrocarriles no se puede explicar solo en términos de problemas

'fde‘ gestion y remite necesariamente a la forma en que se configura aquello que sera
- - materia de accidn por parte del Estado.

- Desde este enfoque, las formas burocraticas especificas, asi como las dimensiones
técnicas y organizativas en que se corporiza la administracion de la cosa publica tras el
proceso de Reforma del Estado son las expresiones institucionales de las
transformaciones sociales que la reforma implica. Si se entiende que las agencias
estatales son la forma que tiene el Estado de resolver cuestiones socialmente
problematizadas, esto es de responder a cuestiones que ocupan un lugar en la agenda de
cuestiones socialmente vigentes, de manera tal que el estado decida dar una respuesta,
se sigue que la creacion de una agencia estatal seria producto del reconocimiento de su
necesidad por parte de actores con capacidad de instalar sﬁs problemas como cuestiones
de agenda publica y de la inexistencia de actores con capacidad suficiente para
bloquearla (Oszlak y O’Donnell, 1982). Esta capacidad se traduciria a su vez en apoyo
politico y en una dotacion de recursos adecuada para cumplir con las tareas que se le
asignan. Sobre esta base seria posible afirmar que en la creacion de la(s) agencia(s)
regulatoria(s) de los ferrocarriles, no existi6 esta clase de consenso que hubiera
permitido un funcionamiento eficaz en funcion de criterios regulatorios usualmente
considerados validos. La creacion de la agencia parecio responder mas bien a una
formalidad de la practica privatizadora que a una voluntad de ejercicio de control sobre
los prestadores privados. En otros términos, la debilidad de la articulacion de los
consensos sociales en torno de los compromisos que deberian asumir los prestadores de

los servicios ferroviarios, los niveles aceptables de rentabilidad, el alcance de los

26%Djario P4gina 12, 15-6-96
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derechos de calidad y accesibilidad de los usuarios, la garantia del patrimonio publico,
' _.entfe otras dimensiones involucradas en la prestacion del servicio constituyen la piedra
de foqile de la debilidad regulatoria que desde el inicio signo a la actividad ferroviaria.

A diferencia de otros servicios publicos en los que esta extrema debilidad
institucional inicial parecio ir disminuyendo, en el caso de los ferrocarriles son notorios
la continuidad de la conflictividad de la tarea regulatoria y el desacuerdo respecto de lo
que realiza y debeﬁa realizar la CNRT. A partir de esta observacion podria inferirse que
la regulacion de los ferrocarriles no lleg6 a rutinizarse y constituirse en materia de
administracion y por el momento resulta visible el sesgo de las decisiones de manera
mucho mas transparente, sin que pueda aducirse un interés general que las guia.

Como ya hemos sefialado, los cambios en el plano de la gestion son s6lo la parte mas
- visible de las dimensiones involucradas en la redefinicion del rol del Estado y de las

modalidades de prestacion de los servicios publicos. Por eso, los alcances y las
limitaciones del esquema de regulacion vigente (los margenes y limites de los
prestadores y su contrapartida las obligaciones y garantias de los usuarios) se ligan
estrechamente con los beneficiarios y perjudicados en el nuevo esquema de prestacion

privada de los servicios ferroviarios.?®

. Precisamente, la obtencion de beneficios y la asignacion de costos a partir de la
"‘_-'operacién privada de los servicios es la contracara de la accion regulatoria del estado.

" En primer término, cabe sefialar que la privatizacion conllevo formas de redistribucion
del excedente social que, lejos de ser resultado de la operacion de los mecanismos de
mercado, es producto de un proceso politico de intervencion y ajuste en la economia. Al
analizar la relacion entre los operadores privados y el estado resulta claro que, a pesar
de la manifiesta debilidad regulatoria, no se puede hablar de un escenario de
prescindencia estatal, deseable de acuerdo con las perspectivas ideologicas ortodoxas
que sustentaron al proceso de privatizacion de los servicios. Mas bien, es posible
afirmar que el estado jugé un papel primordial tanto en la apertura de oportunidades
para los inversores durante la etapa de privatizaciones, como posteriormente en las
formas de interpretacion y aplicacion de la normativa y en la permeabilidad a las

demandas de los concesionarios.

269 Aunque la regulacién estatal de un servicio publico en sentido estricto es solo un recorte de la vida social
que se inscribe en un proceso global de ajuste estructural en el que las lineas generales de las nuevas
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. La intencion de tornar a las porciones de Ferrocarriles Argentinos en negocios

“atractivos para los capitales privados condicioné a flexibilizar las condiciones de
Ticitacién y a admitir comportamientos oportunistas por parte de consorcios que, en sus
_ ofertas asumieron compromisos destinados a ganar las licitaciones pero que nunca

- llegarian a cumplir. Esta modalidad de relacién sellada durante los procesos de

privatizacion no se interrumpié en la etapa de gestion privada. Por el contrario, la

laxitud de las exigencias de operacion que caracterizo a la accion del estado respecto de

* los servicios privatizados constituyé la espina dorsal que sostiene el esquema de
articulacion entre estado y concesionarios. Esto es, asi como la flexibilizacion de las

condiciones licitatorias habia sido la Unica via que permitia despertar el interés del

sector privado y superar los conflictos con los consorcios interesados, la debilidad de las

. exigencias de operacion constituyo la clave del funcionamiento privado de los servicios

'y no meramente una limitacion resultante de una desorganizacion inicial que

paulatinamente podria ir superandose.

En esta segunda etapa los operadores mantuvieron y consolidaron su capacidad de
instélar sus problemas (v.g. la baja rentabilidad del negocio o la necesidad de obtener
recursos adicionales para afrontar las inversiones necesarias para responder a la
demanda futura de servicios) en la agenda de cuestiones socialmente vigentes y, de este
modo, escapar a la exposicion a los riesgos que supone el mercado.

La apertura de la renegociacion de los contratos resulta una muestra de la capacidad
de las empresas reguladas de influir sobre los reguladores, pero fundamentalmente
evidencian la estrecha articulacion que existe entre éstas y los maximos niveles del
estado, que contrasta con la incapacidad o falta de voluntad estatal de obligarlas a
cumplir con los contratos suscriptos pocos afios antes. En la medida en que los
funcionarios estatales hacen suya la demanda de renegociacion de los contratos,
pregonando la “neéesidad de ajustarlos a los cambios que se produjeron desde la
privatizacion” el estado ha quedado involucrado en la logica especulativa de corto plazo
de los concesionarios y recorta ain mas su capacidad de fijar reglas de juego.

Uno de los impactos mas notorios de esta dinamica, es que el funcionamiento de los
servicios depende en ultima instancia, de su propia voluntad. Esta situacion representa
un considerable resorte de poder en sus manos que se liga indisolublemente con la

posibilidad de apropiarse de mayores porciones de excedente social, una vez operada la

relaciones de poder y de la distribucion de los recursos estin perfiladas, la mayor o menor presion
regulatoria puede morigerar o profundizar estas lineas.
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redistribucion inicial de la privatizacion.
o La transformacion juridico-institucional que implico la transferencia de la gestion de
los servicios cedié a empresarios privados un conjunto de infraestructuras y bienes
- constituidos con capital publico de las que pueden hacer uso rentable para prestar los
servicios. De este modo parte de los “costos de produccion” de las empresas prestadoras
‘han sido solventados a lo largo de décadas por la sociedad a través del presupuesto
estatal. A esta opcion de uso de bienes de propiedad estatal se agregan los subsidios y la
‘reorientacion de las inversiones segin el criterio comercial de las propias empresas-en
el caso de los servicios metropolitanos- la eliminacion del pago de canon y la previsible
declinacion de la obligacion de realizar inversiones-en el caso de los servicios
interurbanos-, el aumento de las transferencias de los usuarios a los prestadores a través
de ajustes tarifarios que surgen de la renegociacion de los contratos (y que, recordemos,
- implica el financiamiento anticipado de las inversiones por parte de los usuarios) y un
conjunto de mecanismos mas opacos de reduccion de costos empresarios o de su
transferencia a los actores mas débiles de la relacion de provision que resultan de la
ausencia de regulacion, factores todos que refuerzan la redistribucion de recursos en
favor de los prestadores.

Desde este punto de vista, la estrategia de reestructuracion de los servicios
ferroviarios inscripta en el contexto de la Reforma del Estado puede sintetizarse en una
redefinicion de las relaciones de poder entre los grupos sociales, lograda a partir de la
concentracion de la prestacion de los servicios en un pequefio grupo, consolidado a
través de la estrategia privatizadora y en el redisciplinamiento de otros grupos sociales,
mediante la eliminacion de los factores que previamente les habian permitido escapar
parcialmente de la sumision a las leyes del mercado, refugiandose en las instituciones

del estado de bienestar.

Resumiendo, tanto la operacion privada como la renegociacion de los contratos
sefialan la necesidad de capacidades estatales para supervisar y administrar el conjunto
de aspectos que hacen a la operacion privada de los servicios si se quiere resguardar a
los usuarios de los servicios, preservar la capacidad de planificaciéon a largo plazo y
evitar que el estado quede a merced de los concesionarios, forzado a aceptar las
exigencias de éstos, las que, de hecho, definen las politicas del sector. También
muestran que la relacion que se tejio entre estado y concesionarios desde los inicios de

la privatizacion da lugar a que un hipotético intento de hacer cumplir los contratos

130




pondria en riesgo la continuidad de los servicios. Este ultimo punto ilumina los
problemas que la privatizacion no resuelve y los problemas que agrega vy,
fundamentalmente, refuerza el caracter politico de la estrategia privatizadora. Las
falencias del esquema y los organismos de regulacion no son ajenas a las prioridades
politicas gubernamentales y no es de esperar que se resuelvan espontaneamente. El
refuerzo de las capacidades regulatorias -que incluye la precision normativa, la dotacion
de recursos adecuada, la proteccion de los usuarios, el control sobre el uso de los
recursos publicos y los resguardos de la seguridad juridica- tiene dimensiones técnico-
operativas pero depende fundamentalmente de un reordenamiento de las prioridades de
la agenda publica a partir de articulaciones de intereses que a la vez sean favorables a la

resolucion de estas cuestiones y capaces de hacer valer estos puntos de vista.v’

Buenos Aires, agosto de 2000
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Cuadro 1
Transferencias del transporte interurbano de cargas

G : ;
1-11-91 _ Ferroexpreso Pampeano (FEPSA)
22-12-92 994/92 Linea Gral Bartolomé Mitre Nuevo Central Argentino (NCA)
11-03-93 2681/92 Linea Gral Roca Ferrosur Roca
26-08-93 41/93 Linea Gral San Martin y Buenos Aires al Pacifico (BAP)
remanente del Sarmiento
22-10-93 504/93 Linea General Urquiza Ferrocarril Mesopotamico

Elaboracion propia sobre la base de informacion periodistica y de la Comisién Nacional de Transporte
Ferroviario.

Cuadro 2
Adjudicaciones de los ramales metropolitanos

Urquiza y Subtes Metrovias N° 1386 18- 1-1-94
93
Belgrano Norte ~ Ferrovias N° 73 3-2-94 Neal0 1494
2-2-94 e 22304
Belgrano Sur Trainmet N° 478 18-4-94 N° 594 1-5-94
(TMB) 8494 o 2249
T o NP 1%s T AT T AT
(TMS) 10-3-94 28-3-94
Roca Trainmet N° 1559 28-12-94 N° 2336 1-1-95
(TMR) 15-12-94 28-12-94
Mitre y Trenes de N° 704 18-5-95 N 730 27-5-95
Sarmiento Buenos 17-5-95 23-5-95

Aires

: Entrada en vigencia del contrato
Grupo conformado después de la salida de Roggio del consorcio original.
Elaboracién propia sobre la base de informacion de FEMESA
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Cuadro 3 >
Integracion de los concesionarios de los servicios
interurbanos de cargas

Conedor Rosano - Ferroexpreso Pampeano (FEPSA) Techint, Riobank International, Chase
Bahia Blanca Manhattan Bank, Gesiemes, Soc.

Comercial del Plata, Iowa Interstate
Ratlroad, EACA, Union Pacific (operador
. liccnico, USA)
Linea Gral Bartolomé  Nuevo Central Argentino (NCA) Aceitera General Deheza, Banco Francés
Mitre del Rio de 1a Plata, Roman Maritima,
Asociacion de Cooperativas Argentinas,
Montana Rail Link, Anacostia and Pacific
(compafiia de inversién y gerenciamiento
{crroviario) y RBC (consultora
cspecializada en negocios ferroviarios
(estadounidenses)
Linea Gral Roca Ferrosur Roca Loma Negra, Decavial, Petroquimica
Cdoro.Rivadavia, Acindar, Banco Francés,
Asociacion de Cooperativas Argentinas, y
__ Canac (operador técnico, canadiense)
Linea Gral San Martin  Buenos Aires al Pacifico (BAP) Industrias Metalurgicas Pescarmona,
y remanente del Roméan Maritima, Traspelt, G.H.Bunge,
Sarmiento Conrail y Railroad Development
_____ Corporation (operadores técnicos, USA)
Linea General Urquiza  Ferrocarril Mesopotamico Industrias Metalirgicas Pescarmona,
Olmatic, Alesia, Petersen Thiele y Cruz,
Conrail y RDC (operadores técnicos,
__USA).

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de mformacxon periodistica
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1° PAQUETE Mitre | Metrovias.

Cuadro 4
Concesion de los servicios urbanos y suburbanos de
pasajeros del area metropolitana de Buenos Aires.
Consorcios que presentaron ofertas, por lineas

Ferrometro,
Pardo Rabello,
Trainmet

Sarmiento Metrovias,
Ferrometro,
Consorcio Ferrocarril Metropolitano
Pardo Rabello,
Trainmet,
Metrobaires

Urquiza Metrovias,

y subterrancos Ferrometro
Pardo Rabello
Trainmet
Metrobaires

2° PAQUETE Roca Metrovias
Pardo Rabello
Trainmet
Metrobaires
Ferrovias

Mctrovias
Consorcio Ferrocarril Mctropolitano
Pardo Rabcello

Trainmet

Metrobaires

Ferrovias

3°PAQUETE Belgrano Norte Roggio
Pardo Rabello
Trainmet
Ferrovias

Belgrano Sur Pardo Rabello
Trainmet
Ferrovias

Elaboracién propia sobre la base de informacion periodistica
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Cuadro 5

Concesion de los servicios urbanos y suburbanos de
pasajeros del drea metropolitana de Buenos Aires.
Integracion de los consorcios oferentes

F. Natino, Construcciones
Aragén, Madcur
Construcciones, Thol SA,
Huauqui SA

k. 53 dortecn
CONSORCIO Pescarmona, Alesia, New Zeland Rail. AMTRAK. (Gran
FERROCARRIL Petersen, Thiclc y Cruz. Bretafia). Grupo Berger
METROPOLITANO  Olmatic
FERROVIAS Devi Construcciones, Caminhos de Ferro Portugueses
TAC (transporte Automotor
de Cuyo), Kantek,
Seminara,
Graglia y Pico Consultores
Asociados
METROVIAS: Benito Roggio, Cometrans, Burlington Transurb Consult (EEUU)
Burlington Northem
Railroad, Morrison Knudsen
Corp,
SKS
PARDO RABELLO  Pardo Rabello, Polledo, ~~ Transmark (subsidiaria de British Railwais
Parenti y Mai Board)
TRAINMET: FATAP (autotransportistas  Toronto Transit Comision, Toronto Transit
de pasajeros), Ormas, Consult (Canada), JARTS (Japon) Transit
Materfer, Roman Maritima, Services Inc.
EACSA, DGT Electronica,
Comintersa, Trainmet
FERROMETRO Sofrerail, ITACO, Buriasco, Intermetro (Italia), Sofrerail (Francia)
ARGENTINO: Ferromel, Ygils, Panedile, Ferrovie Nord Milano (Italia)
Banca Nazionale del Lavoro
METROBAIRES Supercemento, DYOPSA, Empresa de Transporte Metro de Santiago de

Chile

Elaboracion propia sobre la base de informacién periodistica
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Cuadro 6
Extension de la red concedida y de los servicios operados
en 1998 segiin operador

BAP 5.253,963 5.690 3.842 1.848 32
NCA 4.511,778 4.451 3.254 1.197 27
FEPSA 5.238,554 5.211 3.527 1.684 32
MGU 2.738,707 2.704 2.534 170 6
FSUR 3.342,602 3.377 2.991 386 11
TOTAL 21.085,604 21.433 16.148 5.285 25

@ Segiin anexos de decretos de adjudicacion

@ Segitm informacién proporcionada por Ferrocimaras

Fuente: Benedetti (2000) sobre la base de Anexos de decretos de adjudicacion e Informe Ferrocamaras
1998
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GrificoN° 1
Organigrama de la Comisiéon Nacional de Regulacion del Transporte
(Decreto 1388/96)
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APUNTES TEORICO METODOLOGICOS

El trabajo de investigacion del que resultd esta tesis tenia como objetivo central

“..indagar como se desarrollo el proceso de privatizacion ferroviaria y que

. implicaciones tiene, especificamente en relacion con las tareas que el Estado asume y

delega”, lo que suponia tratar de reconstruir las modalidades de interaccion entre los

diferentes actores involucrados e interpretar los resultados de las estrategias que éstos

desplieéan.
El punto de partida fueron la hipdtesis que afirmaban que:

1. “Al primar la voluntad politica de seguir adelante como hilo conductor del proceso
de privatizacion, el Estado asumié costos y compromisos en funcion de los cuales se
reconfiguraron las modalidades de prestacion de los servicios”

2. “Las politicas de regulacion de la actividad ferroviaria son consecuencia de las
modalidades particulares que asumio el proceso de privatizacion y reestructuracion

Sferroviaria”.

- En funcion de estas hipotesis fue necesario identificar los siguientes nudos
problematicos que consideramos prioritarios:
» el proceso de privatizacion de los ramales
» la constitucion y el funcionamiento de las instancias de regulacion de los servicios
> la etapa de renegociacion de los contratos
A la vez, estos ejes de analisis obligaron a desarrollar paralelamente una
reconstruccion historica de los procesos de privatizacion y renegociacion de los
contratos y una caracterizacion de la institucionalidad regulatoria. Entonces, hemos

tomado en cuenta:

Para el andlisis del proceso de privatizacion y renegociacion de los contratos:

= las razones que en cada momento guian las decisiones tendientes a privatizar los
servicios y, posteriormente, que justifican la necesidad de reformular los contratos,
‘intentando establecer las continuidades y cambios de rumbos

» Jos actores involucrados en cada uno de los casos y etapas de las privatizaciones
ferroviarias y en las renegociaciones

= las posiciones que toman los diversos actores, su capacidad que tienen de incidir

sobre el curso de los acontecimientos y los acuerdos y disputas entre ellos

= los intereses que aparecen como prevalentes de manera reiterada

= las modalidades de resolucion de los conflictos y las instancias de la administracion
con atribuciones formales y capacidades reales para hacerlo.
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Para el andlisis de la institucionalidad regulatoria:

# Jos procesos de constitucion de los organismos de control, que implica atender a las

- discusiones previas y las configuraciones institucionales resultantes.

= Jos recursos materiales, técnicos e informativos con que cuentan los entes

s la forma de designacion de los funcionarios

* el tipo de criterios que se priorizan para el ejercicio del control (v.g.: técnicos
relacionados con el tipo de actividad de que se trata, contables, econdémicos, ]undlcos
comerciales, sociales).

* la capacidad de imponer las decisiones, que implica la posibilidad de requerir y obtener
la informacion necesaria, de implementar las decisiones una vez tomadas y de imponer
sanciones cuando corresponda

* ]os mecanismos de procesamiento de reclamos de usuarios.

= visibilidad de los organismos de regulacion: espacio que ocupan en los medios de
comunicacion, publicidad de los resultados de su accion

* transparencia en el estilo de gestion: periodicidad e inteligibilidad de la informacion
que se brinda.

= la capacidad del ente incidir en aspectos globales: tarifas, decisiones de inversion,
politicas de expansion. En este punto interesa particularmente la participacion en las
renegociaciones de contratos.

El universo tomado en cuenta es el conmjunto de politicas de privatizacion y
regulacion de los servicios ferroviarios. Como entendemos que las politicas se asocian
indisolublemente a actores que las llevan adelante, estos actores que toman posicion
frente al tema son nuestras unidades de informacion. Se destacan especialmente las
diferentes agencias estatales que estuvieron sucesivamente a cargo de las tareas de

regulacion y control de los servicios. El punto inicial del analisis es el anuncio de la

.intencion de reestructurar los ferrocarriles, incluyendo la concesion al sector privado de

algunos ramales. El analisis se extiende durante los diez afios de la administracion

durante los cuales se concreté la transformacion de los ferrocarriles,

El trabajo de reconstruccion historica del proceso de privatizacion y de la primera
etapé, de provision privada de los servicios ferroviarios requiere atender a diferentes
aspectos y niveles de analisis. En funcion de la complejidad que supone, consideramos
conveniente combinar técnicas cualitativas y cuantitativas para el abordaje de los
diversos aspectos del problema. Recurrimos a fuentes de datos de distinto tipo:
secundarias (v.g.. diarios y fuentes periodisticas de circulacion general, normas de
distinta jerarquia: leyes, decretos, resoluciones ministeriales; informacién institucional
producida por las autoridades regulatorias; dictimenes e informes de los organismos de

control de las privatizaciones) y primarias (entrevistas en profundidada a personal de
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o ;vilQSeqrganismos de regulacion y de las agencias estatales relacionadas con la prestacion
~*% de los servicios, y a participantes de las discusiones clave en materia de regulacion y

‘renegociacién de’ los contratos, incluyendo integrantes de partidos politicos y de

organizaciones de defensa de los usuarios).

En funcion de este proposito de realizar una interpretacion de los aspectos técnicos a

la luz de la logica a la que responden, consideramos las normas y demas documentos

-oficialées como cristalizaciones de procesos sociales que, en tanto tales expresan

equilibrios inestables entre diversos intereses involucrados en dichos procesos. Tanto en
el analisis de estas fuentes como en las entrevistas en profundidad a actores
profesionalizados tuvimos en cuenta que no todos los objetivos de los actores son

explicitos y, en consecuencia, intentamos realizar una lectura de los documentos y

discursos a la luz de las claves interpretativas que brinda el contexto de reforma en el

que se inscriben. Adicionalmente, para controlar las conclusiones parciales que fueron
surgiendo confrontamos las referencias brindadas por los entrevistados con la revision

de las fuentes de datos secundarios.

.. Quedan por hacer dos aclaraciones. A pesar de los afios de iniciado este proceso y a

i

pésar de los afios de trabajo de investigacion sigue resultando dificil definir
exhaustivamente los resultados efectivamente alcanzados por la politica de privatizacion
de ferrocarriles.?”® Obligadamente, ponemos en juego una cuota de discrecionalidad en
_la interpretacion de estos resultados, tanto por la seleccion personal de lo que es
signficativo, como por la inevitable necesidad de poner un limite temporal, a sabiendas
de que siguen sucediéndose eventos muy significativos e intimamente relacionados con
la politica de privatizacion. Finalmente, creemos necesario aclarar que aun teniendo
conciencia de la imposibilidad de una mirada totalmente despojada de criterios
valorativos, tratamos de evitar caer en lecturas normativas del proceso de privatizacion
y de la conformacion de las instancias de regulacion que prescriben como debe(debia)
haberse privatizado y como debe ser regulado el servicio. Si bien mencionamos estas
perspectivas (bastante usuales en la literatura sobre el tema), intentamos integrarlas en
el marco de interpretacion de los rasgos y resultados de la privatizacion en funcion de

las relaciones y condicionamientos de los que resultan y en funcion de la incidencia que

270 . . L , . L
No nos referimos con esto a los impactos de Ia privatizacion, lo que seria casi temerario, sino a la

“crénica” reaparicion de aspectos que han quedado irresueltos y que impiden la cristalizacién de reglas de
Jjuego duraderas entre estado, operadores y usuarios.
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