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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.”
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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.

11
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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.

14




Ry owLT oo

AURES

T

o TV Rkt

EaC . V)

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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