La privatizacion y regulacion
de los ferrocarriles en Argentina

La dimensién de lo politico en las politicas
de reestructuracion del sector

Ruth Felder*

E n este trabajo nos interesa reflexionar acerca del proceso de rees-
tructuraciéon de los servicios ferroviarios ocurrido en Argentina
durante la década de los noventa en el marco de la reforma del Estado.
El aspecto mas visible de esta transformacién fue la incorporacién de
operadores privados en la mayor parte de la red. Su contracara, me-
nos espectacular, pero no menos importante, fue la redefinicién del
papel del Estado respecto del servicio, que abandoné las tareas rela-
cionadas con la prestacién para reemplazarlas por las de regulacién
de la gestién de los empresarios privados y de financiamiento parcial
del funcionamiento, el mantenimiento y la expansion de una parte de
los tramos concedidos.

En el contexto de una aguda crisis econémica y politica, la priva-
tizacion de importantes porciones del aparato del Estado se presenté
como solucién rapida y definitiva a los problemas de gestion que le eran
caracteristicos. Sin embargo, el propio proceso de retirada estatal mos-
tr6 la complejidad inherente a la redefinicién de los alcances y modos
de intervencién del Estado. Creemos que esta complejidad estd dada
por el hecho de que detrés de las transformaciones funcionales existe
una profunda redefinicién de las relaciones de poder entre distintos
grupos sociales y de sus posibilidades de apropiacién de porciones del
Producto social. En la medida en que 1a reforma del Estado y 1a accién
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del Estado reformado involucran este tipo de cambios que exceden los
aspectos técnicos, se ponen en juego un conjunto de opciones diversas
que van imponiéndose o siendo desechadas en funcién de las prioridades
de los distintos actores y de las posibilidades de incidir sobre el curso de
los procesos que tenga cada uno de ellos.

A fin de reflexionar acerca de esta dinamica, nos interesa recons-
truir la racionalidad que gui6 la privatizacién de Ferrocarriles Argen-
tinos y la constitucién de los organismos de regulacién. Nos pregunta-
mos cémo se fueron articulando las razones e intereses que dotaron
de sus rasgos especificos a la politica para el sector. En estrecha rela-
cién con esta pregunta y, sobre la base de nuestro particular interés
en el analisis de las transformaciones sufridas por el Estado respecto
del servicio, nos centraremos en el anélisis del nuevo papel que éste
asume, luego de haberse desligado de la responsabilidad de gestién de
Ferrocarriles Argentinos.

Estado y politicas estatales.
La reformulacién del papel del Estado

El analisis de las politicas estatales.
Consideraciones teérico-metodologicas

Creemos que los rasgos y las formas institucionales en que se concre-
ta la regulacion, sus alcances y limites pueden ser interpretados en
funcién del modo en que se fueron presentando y ordenando las prio-
ridades en el proceso de privatizacién y de constitucién de la institucio-
nalidad regulatoria. Mds concretamente, planteamos que las dificulta-
des de institucionalizacién y ejercicio de la regulacién de los servicios
ferroviarios no pueden desligarse del orden de prioridades vigentes
durante el proceso de transferencia de los ramales a los nuevos operado-
res y durante los primeros afios de gestién privada, en los cuales la re-
gulacién y el control ocuparon un lugar menor.

Siguiendo el cldsico trabajo de Oszlak y O’Donnell (1982), entende-
mos que una politica estatal —en nuestro caso la politica de privati-
zacién y regulacién de los ferrocarriles— es un proceso politico de reso-
lucién de un problema instalado en la agenda piblica. La expresiéon
alude a la interaccién entre una multiplicidad de actores que, con dis-
tintos intereses y prioridades, participan de la formulacién y de la im-
plementacién de las politicas de que se trate. En otro orden, este enfo-
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que supone una dimensién temporal intrinseca a la politica estatal,
a lo largo de la cual los actores involucrados toman posicién frente a
diversos aspectos del problema y despliegan estrategias de accién ten-
dientes a incidir en los modos en que estos aspectos se resuelven. Por
ello, de acuerdo con la metodologia propuesta, enfocaremos nuestro
trabajo como el estudio de secuencias de eventos, ya sea que se trate de
politicas estatales, de politicas adoptadas por otros actores o de cam-
bios en las situaciones objetivas del sistema de relaciones sobre el que
repercuten unas y otras.

Sobre la base de estos postulados nos proponemos reconstruir el
proceso histérico de privatizacién de los ferrocarriles y de constitu-
cién de la institucionalidad regulatoria, atendiendo al proceso social
tejido alrededor de lo que se reconoce como problematico, los diagnés-
ticos y las soluciones y la consecuente reconfiguracion de las relacio-
nes entre instancias estatales y actores no estatales que estas solucio-
nes inducen. Nos detendremos en la atribucién de competencia y asig-
nacién de recursos a aparatos institucionales formalmente encarga-
dos del tratamiento y eventual resolucién de aspectos de la cuestién
planteada y en los posibles conflictos que aparezcan entre ellos. En el
contexto de una profunda revisién del papel del Estado y de una trans-
formacién estructural de las relaciones sociales consolidadas durante
décadas en Argentina, la privatizacién que nos ocupa adquiere una
dinamica especifica, dada no sélo por las caracteristicas técnicas de
este medio de transporte, sino también por la dindmica de la relacién
entre actores estatales y no estatales.

En la primera parte del trabajo, revisaremos el origen de los pro-
cesos de transformacién estructural del Estado, atendiendo los proble-
mas a los que estas transformaciones intentaban responder. Ala luz de
los distintos argumentos favorables a la reformulacion del papel del Es-
tado, analizaremos el proceso histérico de privatizacién de los ferroca-
rriles anunciado en 1989. A continuacién, estudiaremos las definiciones
acerca del nuevo papel del Estado que surge a partir de la declinacién
del servicio y la secuencia de conformacién de los organismos de con-
trol de los servicios privatizados y revisaremos los rasgos y capacida-
des institucionales de estos organismos. A lo largo de este desarrollo
trataremos de identificar los principales problemas que aparecen en el
transcurso de la privatizacién y en la etapa posterior, y las formas en
que estos problemas son abordados.

Tendremos en cuenta las posiciones que toman los diversos acto-
res involucrados en las politicas de privatizacién y de regulacién de
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los servicios ferroviarios, atendiendo a su capacidad de incidir sobre
el curso de los acontecimientos y a los acuerdos y disputas que se pro-
ducen entre ellos. Atenderemos a los intereses y objetivos que apare-
cen como prevalentes en cada momento e intentaremos establecer las
continuidades y cambios de rumbo que se producen.

La reforma del Estado y la privatizacion de servicios publicos.
De la incoherencia a la racionalidad politica

El patrén de acumulacién de capital incipientemente desarrollado a
partir de la crisis econémica de los afios treinta y consolidado tras la
segunda posguerra se caracterizo por la produccién masiva de bienes
destinados al consumo, sostenida por un crecimiento de la masa de
consumidores. En ese marco, el Estado contrajo la responsabilidad de
intervenir, estimulando la produccién privada y manteniendo el pleno
empleo. En el caso particular de Argentina, el proceso de ampliacién
del Estado implic6 que éste asumiera directamente numerosas activi-
dades econémicas con el propédsito de sortear obstaculos a la industria-
lizacién y de integrar nuevos sectores sociales, lo que a su vez implicé
la nacionalizacién de un conjunto de redes de servicios de infraestruc-
tura.! En este escenario, las empresas estatales se constituyeron en
instrumentos de redistribucién que permitieron subsidiar un conjunto
de sectores sociales, tanto a través de los niveles tarifarios como de
las contrataciones para la provisién de insumos y la ampliacién de las
plantas de personal.?

La condicién de posibilidad de este esquema empresario era la
capacidad estatal de financiamiento de la operacién. En consecuen-
cia, los primeros indicios de desequilibrio fiscal fueron una sefial de
alerta que se irfa agudizando al compas de la profundizacién de la
crisis. Desde mediados de la década de los setenta comenzaron a plan-
tearse propuestas de privatizacién de las empresas como modo de re-
solver un conjunto de problemas relacionados con la gesti6n estatal.
En Argentina, la crisis hiperinflacionaria de fines de los afios ochenta

1 Preferimos hablar de redes de servicios en lugar de utilizar la expresién servicio piblico,
porque ésta remite a compromisos sociales especificos de accesibilidad que no siempre estdn
presentes en la prestacién de los servicios. Especificamente, consideramos que la privatizacién
de las empresas ha implicado la declinacién de estos compromisos, a pesar de que formalmente
la normativa siga tratando las actividades privatizadas como servicios piblicos. Al respecto,
véase Felder y Lopez (1999).

2 Véase, entre otros, Coloma y Gerchunoff (1992), Boneo (1984) y Carciofi (1990).
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actué como catalizador que dio viabilidad politica a estas propuestas
de privatizacién y recorte del aparato estatal.®

El discurso privatizador recurrié a un amplio abanico de argu-
mentos referidos a la bisqueda de la eficiencia, la introduccién de la
competitividad, la reduccién del gasto piblico, el rescate de bonos de
deuda externa. Se atribuia la crisis a la excesiva y errénea interven-
cién estatal y se postulaba su retirada masiva como garantia de salida.
A la vez, la idea de privatizacién de las empresas estatales —genera-
doras de déficit puablico y cuestionadas en su eficacia— encontré eco
en la poblacién ansiosa de mejorar la calidad de los servicios publicos
deteriorados y consciente de la grave situacién econémica (Thwaites
Rey, 1995).

Asi, nociones técnicas relativas a la eficiencia y calidad de ios ser-
vicios se superpusieron con la urgencia de responder a una critica
situacién macroeconémica y a crénicos desequilibrios fiscales y con la
necesidad de mostrar voluntad politica de producir una transforma-
cién econdémica estructural. Estos factores otorgaron gran peso a una
visién global de la problematica de las empresas estatales, centrada
en preocupaciones de orden fiscal, en la cual dificilmente podrian con-
templarse problematicas sectoriales en forma prioritaria (Miiller,
1994).

Sin embargo, el planteo privatizador no se limité a dimensiones
coyunturales y problemas de gestién empresarial, sino que constituyé
una de las vias de redefinicién de los contornos entre lo publico y lo
privado. La apertura al mercado seria la forma de revertir definitiva-
mente la crisis de “gobernabilidad” en la que estaba sumido el Estado
al haber invadido la esfera de accién “naturalmente” privada, y pon-
dria fin al uso irresponsable e indisciplinado de los servicios piiblicos
que habia arraigado a la sombra del paternalismo estatal.* Lograria
ademads evitar los efectos deslegitimadores del funcionamiento de los

3 La dictadura militar instaurada en 1976 habia subrayado la necesidad de privatizar las
empresas estatales sin legar a concretar ningun proyecto. También el primer gobierno demo-
critico habia intentado, a partir de 1986, abrir espacios a capitales privados en las empresas
estatales, pero fracasé en estos intentos por la férrea oposicién del Partido Justicialista. Para-
déjicamente, seria un gobierno de este ultimo partido el que llevaria a cabo el mas audaz proce-
so de transformacién del Estado, revirtiendo su propia tradicién de defensa del Estado.

4 E) caso de servicios ferroviarios urbanos es paradigmatico en este sentido. Se calculaba
que entre 30 y 40% de los usuarios evadian el pago de los pasajes (FEMESA, 1993). M4s alla de
los juicios de valor que puedan emitirse acerca de la opacidad de este mecanismo, no es ni mis
ni menos que una modalidad de subsidio a los usuarios y, en términos més generales, funcioné
como un ingrediente mas del salario indirecto de la gran masa de trabajadores que se traslada-
ban cotidianamente dentro del conurbano bonaerense.

149

J—



Ruth Felder

servicios por debajo de las expectativas de los usuarios, porque en la
medida en que los problemas de prestacién de servicios quedan fuera
de 1a esfera publica, se reordenan las demandas de 1a sociedad, se rede-
finen derechos, formas de relacién entre grupos sociales y, consecuente-
mente, se reconfiguran los limites de la politica (Schamis, 1996).

Estos argumentos favorables a la privatizacién constituyen una
mezcla ecléctica que sélo cobra sentido a la luz de una interpretacién
que permita hallar la coherencia que subyace en dimensiones no nece-
sariamente compatibles. Por ello, optamos por definir la privatizacién
como una estrategia politica en la que se articulan las opciones técni-
cas sobre las modalidades 6ptimas de gestién, ideoldgicas relativas a
los fines deseables del Estado y la configuracién del 4&mbito de lo pi-
blico en un contexto histérico que condiciona y marca los limites de lo
posible y favorece o perjudica las posibilidades de articulacién y pro-
mocién de intereses de distintos actores sociales. Considerar la di-
mensién pelitica supone ademas tener en cuenta la presencia de pujas
de distintos actores sociales por imponer sus propias perspectivas. Estas
pujas se caracterizan tanto por la légica de la negociacién, encaminada
a la bisqueda del consenso, como de su opuesta, la neutralizacién o ani-
quilamiento del adversario. De ahi que el resultado del proceso resulte
una mezcla particular de ambas racionalidades, con preeminencia
innegable de la politica, lo que supone generalmente un resultado dis-
tinto al inicialmente propuesto o explicitado. Ello no quiere decir que tal
resultado sea aleatorio o completamente indeseado. Significa, en cam-
bio, que las relaciones de fuerza entre los actores en pugna por imponer
determinadas soluciones se dan en un proceso dindmico y de “final
abierto”, dentro de los limites Gltimos que impone el contexto estruc-
tural (Thwaites Rey, 1995).

Por otra parte, en la medida en que las politicas orientadas a pri-
vatizar las empresas publicas responden a una cuestién socialmente
disputada, la implementacion no estd exenta de conflictos y oposicio-
nes por parte de distintos actores. De aqui que la concrecién de la
privatizacién no sea una mera operacionalizacién de una decisién po-
litica previa, sino que constituye parte del proceso de elaboracién de
la politica (Lindblom, 1991). Como sefialdbamos anteriormente, la
transferencia al sector privado supone que el Estado delega las tareas
de prestacién y asume las de regulacién y control de los nuevos presta-
dores privados. Pero en la implementacién del cambio de funciones,
las modalidades de estas tareas se definen o redefinen en un proceso
politico en el que se iran imponiendo criterios relativos a la eficiencia,
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la calidad y la accesibilidad de los servicios, los niveles de rentabilidad
adecuados, la rigidez o flexibilidad de las normas aplicables, las pers-
pectivas de planificacién de los servicios de largo plazo, etc., en estre-
cha relacién con la capacidad diferencial que tienen los distintos actores
de hacer valer sus perspectivas.

Acerca del Estado y la regulacion

Las perspectivas més radicales de subsidiariedad del Estado que tu-
vieron auge durante la década de los ochenta y principios de los no-
venta aceptaban la intrinseca superioridad del mercado y la inevita-
ble distorsién de la asignacién de recursos producida por la politica.
Sobre esta base se postulé la maxima restriccién de la intervenciéon
estatal y del nimero de actividades sometidas a su control (Mufioz,
1996). En el caso particular de Argentina, la ortodoxia antiestatista y
la urgencia privatizadora tuvieron como correlato el caracter subsi-
diario otorgado a la regulacién, lo que determiné que la mayoria de
las redes de servicios fueran transferidas a operadores privados sin
que se hubiera completado previamente el esquema de regulacion.
Por otra parte, la presentacién politica de estas visiones pro mer-
cado destacé la posibilidad de mejorar el desempefio de los servicios
mediante el sometimiento a los efectos disciplinadores de la compe-
tencia. Sin embargo, esta promesa no necesariamente se verifica, en
la medida en que el caracter privado de la propiedad no esta ligado
forzosamente a la competencia y, en consecuencia, no siempre induce
ala basqueda de eficiencia (Vickers y Yarrow, 1991). Teniendo en cuenta
las limitaciones para la introduccién de competencia que existen en los
servicios que comprometen el uso de importantes redes de infraestruc-
tura, la economia de la regulacién acepta la necesidad de una presencia
externa que entregue incentivos para la bisqueda de la eficiencia, res-
tringiendo al minimo o eliminando el margen para la discrecionalidad
en la fijacién de precios. Sobre esta base se han construido una varie-
dad de instrumentos de intervencién estatal que, en términos genera-
les, intentan amortiguar las fallas de estos mercados y simular las
condiciones de competencia.® La aplicacion de estos esquemas de incen-

i 5 Los diversos esquemas suelen girar en torno de dos opciones: la regulacién por costo de ser-
vicio, en la que se auditan los costos empresariales y se fija una tasa de retorno a partir de ellos, y
1a regulacién por incentivos, en la que se trata de condicionar la reduccién de costos ¥ maximi-
zsci6n de la eficiencia, fijando un indice de.ajuste de las tarifas que se revisa periédicamente.
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tivos supone un proceso sistematico y continuo de intervencién estatal,
en general llevado a cabo por agencias especializadas, mediante el
cual se exigen o proscriben ciertas actividades o conductas por parte
de actores privados o publicos. En la medida en que esta forma de in-
tervencién estatal implica definir niveles de rentabilidad, de tarifas,
de calidad, etc., “adecuados”, encierra opciones politicas asociadas con
distintos equilibrios entre la satisfaccién de intereses diversos. Por
eso podemos afirmar, siguiendo a Reagan (1987), que las decisiones
regulatorias son eminentemente politicas y que los marcos técnicos
permiten iluminar las alternativas y explorar sus consecuencias, pero
no decidirlas.®

Desde mediados de la década de los noventa, el reflujo de la ortodo-
xia antiestatista dio lugar a la incorporacién de este tipo de considera-
ciones. El planteo de Przeworski (1996) es ilustrativo de este viraje. El
autor reconoce que no existe un “mercado tnico, sino multiples posibili-
dades de arreglos institucionales, cada uno con consecuencias diferentes”,
lo que Hleva a reconocer la importancia de la dimensién institucional
que sustenta los intercambios mercantiles. A la vez, el reconocimiento
del papel diferencial de las instituciones condujo a prestar atencién a
los problemas de disefio institucional y a los efectos de las instituciones
sobre el desemperio econdmice. Finalmente, tener en cuenta la dimen-
si6én institucional permite reincorporar el cardcter histdrico al analisis
de la economia y de la intervencién estatal, en la medida en que las
instituciones son “patrones de interaccién regularizados, conocidos,
practicados y aceptados (aunque no necesariamente aprobados) por
actores que tienen la expectativa de seguir interactuando bajo las reglas
sancionadas y sostenidas por ese patrén” (O’Donnell, 1996).

Con estos elementos, es posible analizar la institucionalidad
regulatoria vigente” e interpretar sus alcances y limites desde una
perspectiva que tiene en cuenta la dimensién histérico-politica
involucrada en la creacién y en el desempeiio regulatorio. A diferencia

6 Reagan discute los criterios prevalentes durante los afios ochenta, en los que se interpre-
ta a la politica publica como aplicacién de modelos macroeconémicos, y afirma que la regulacién
no resulta de la teoria por si. Para el citado autor, cuando los economistas afirman que las fallas
de mercado son el justificativo de la regulacion, estdn restringiendo su lectura a razones econé-
micas y no dicen nada en ningun sentido acerca de otras justificaciones posibles que puedan
quedar fuera de la estructura teérica de la disciplina.

7 En el caso especifico de la institucionalidad regulatoria, hacemos referencia tanto a las
reglas de juego formales e informales vigentes como a las relaciones interinstitucionales que
implica la regulacidn, la organizacién de las agencias especificas creadas a tales efectos y la
dotacién de recursos con que éstas cuentan. Hemos trabajado extensamente estos aspectos en
Oszlak y Felder (1998) y en Oszlak, Felder, Forcinito y Quviia (2000).
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de las proposiciones normativas acerca del “deber ser” de la regula-
cién, proposiciones que ordenan razones por las que se justifica la
necesidad de regular para responder a inadecuaciones definidas des-
de la economia privada, tratamos de analizar el “ser” de la regulacion,
atendiendo a las relaciones de fuerzas que subyacen en las acciones
gubernamentales regulatorias o, en otros términos, en lo que produce
impulso politico para regular, més alla de lo que se piense acerca de lo
que debe hacerse (Reagan, 1987). Desde esta visién, la distancia que
separa a las instituciones regulatorias existentes en Argentina de las
agencias de regulacién téoricas, cobra sentido a la luz de la dinamica
histérica de los procesos de privatizacién y del orden de prioridades
que signé la reforma estatal y determiné la postergacién de la creacién
y de la provisién de recursos legales, humanos y materiales al aparato
institucional que debfa actuar como interlocutor de los prestadores
privados y de los usuarios.

Siretomamos la definicién de la privatizacién de los servicios pii-
blicos en términos de una estrategia politica y recordamos también
que la regulacién resulta de la reformulacién del papel del Estado con
respecto a los servicios privatizados, podemos interpretar el desem-
pefio regulatorio en funcién de la incidencia de intereses diversos més
0 menos organizados, que no pueden ser maximizados siempre por la
misma direccién politica y que se enfrentan por imponer sus puntos
de vista. Mas concretamente, un programa de regulacién requiere siem-
pre un elemento catalizador que produzca suficiente apoyo politico
para regular. Su consolidacién y efectividad puede explicarse funda-
mentalmente por la demanda de proteccion de grupos afectados por la
actividad; en otros términos, por la capacidad de instalar el tema en
la agenda publica, lo que incluye definir qué se entiende por regula-
ci6n estatal de los servicios publicos. Un marco regulatorio es, en es-
tos términos, necesariamente un ejercicio de conflicto politico, la bis-
queda de intercambios aceptables entre objetivos miltiples asociados
con actores involucrados: industrias reguladas, grupos de usuarios,
funcionarios de distintas instancias estatales relacionadas con la ac-

tividad, politicos que actian en nombre de sus representantes, etc.
(Reagan, 1987).
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La practica reformadora en Argentina
El anuncio de privatizacion de las empresas estatales

En 1989 el doctor Carlos Menem asumi el gobierno e inmediatamente
anuncié su decisién de salir de la crisis econémica y politica mediante un
audaz programa de reforma estructural del Estado, uno de cuyos pilares
fue la privatizacién de empresas estatales.

Desde un punto de vista técnico, la privatizacién se justificé como
una forma de enfrentar problemas tipicos de asignacién de recursos
de la gestién estatal. Particularmente, Ferrocarriles Argentinos era
considerada por las nuevas autoridades “el ejemplo que mejor expresa
el déficit y la ineficiencia” (Menem y Dromi, 1990).8 Pero el discurso a
favor de la privatizacién no se apoyd inicamente en argumentos téc-
nico-administrativos, sino que también avanzé en definiciones acerca
de los nuevos limites que deberia tener la accién del Estado, en sintonia
con las perspectivas ideolégicas neoconservadoras de retirada estatal
y de devolucién de la iniciativa y la responsabilidad a la sociedad
(Brodkin y Young, 1993). En esta linea, se inscribe el argumento de
que dado que “la libre iniciativa privada es la fuerza que posibilita la
produccién y el intercambio [...] deberia absorber todas aquellas acti-
vidades en el campo de los servicios piiblicos y actividades industria-
les y comerciales, colaborando con la administracion piblica en la con-
secucién del bien comun” (Dromi, 1989; Menem y Dromi, 1990).

En otro orden, la urgencia por estabilizar la economia y equilibrar
las finanzas publicas apuré las definiciones sobre los alcances del pro-
blema y la manera de abordarlo. Los propios funcionarios admitian la
incidencia de la “la urgencia politica del Gobierno Nacional por alcan-
zar sus objetivos” originada en “la necesidad politica de hacer com-
prender a la comunidad local y extranjera la voluntad de alcanzar
esta transformacién, siendo mds importante concluir el proceso que
desarrollar previamente todos los instrumentos” (Makén, 1994).°

En sintesis, interesa sefialar aqui que la confluencia de problema-
ticas de distinto cariz otorgé a los procesos de privatizacién un caricter
altamente conflictivo, sujeto a marchas y contramarchas en las que

8 La frase citada corresponde a la fundamentacién del proyecto de reforma del Estado dads
a conacer en los inicios del gobierno del doctor Carlos Menem. Roberto Dromi, en su calidad de
ministro de Obras y Servicios Publicos, tuvo un papel muy destacado come autor intelectual de!
plan de reforma.

9 Entonces secretario de Presupuesto del Ministerio de Economia, Obras y Servicios Piiblicos
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fue necesario compatibilizar las garantias técnicas de funcionamiento
de los servicios con compromisos politicos asumidos por los funcionarios
a cargo de la conduccién de las transferencias, con restricciones y urgen-
cias macroeconémicas y con presiones y cuestionamientos més o menos
exitosos de los distintos actores involucrados en éstas por hacer valer
sus intereses y puntos de vista.

Hacia la concrecion de la reforma. La definicién del proyecto
de privatizacién de ferrocarriles

En 1989, a poco de asumir el gobierno, Carlos Menem envié al Parla-
mento un proyecto de Ley de Reforma del Estado® al que se adjunté
el Decreto-Plan 666/89 de Reestructuracién Ferroviaria, que dispuso
medidas coyunturales destinadas a “racionalizar gastos y disminuir
las necesidades de financiamiento”. Con mayor alcance temporal, se
determinaba conceder!! al sector privado un conjunto de ramales es-
pecificados por el propio decreto. La medida estaba formalmente orien-
tada a inyectar capitales privados que permitieran una recuperacion
de la empresa tendiente a “aumentar la participacién del modo ferro-
viario en el trafico de cargas y de pasajeros”.

Pocos meses después de este primer proyecto de reestructuracién,
el propio ministro de Obras y Servicios Publicos reconocié que se man-
tendrian “sé6lo los servicios que pudieran demostrar su validez econé-
mica, excluyendo la participacién del Estado como fuente de subsi-
dios”.12 El ministro planeaba conceder casi todos los servicios interur-
banos de carga y metropolitanos de pasajeros. Ademas, se clausurarian
casi todos los servicios de pasajeros de larga distancia. Estos anun-
cios orientados por un estricto criterio de ajuste fiscal dejaban de lado

10 La Ley 23.696 de Reforma del Estado fue una de las claves iniciales del diagnéstico de la
crisis y de la redefinicién del papel del Estado impulsada por el gobierno del doctor Carlos Me-
nem desde su asuncién. La reglamentacién de ésta incluy6 los proyectos de privatizacién y rees-
tructuracién de un importante conjunto de empresas estatales.

11 Aunque, en sentido estricto, la concesidn de servicios no constituye una privatizacién, ya
que no cambia el caracter de la propiedad de los bienes concedidos; se trata de una de las
modalidades de apertura a la actividad del sector privado en dreas que previamente eran de
exclusiva injerencia estatal y, de este modo, fue considerada en el ambicioso proyecto de reforma
del Estado llevado a cabo en Argentina. Por otra parte, mas alld de que formalmente los bienes
siguen siendo propiedad del Estado, los operadores privados han tenido una considerable capaci-
dad de disponer de ellos, practicamente sin injerencia de! Estado sobre su uso. Por ejemplo, las
recientes renegociaciones contractuales habilitan a las empresas para utilizar los bienes conce-
didos como garantias para la obtencién de créditos.

12 Pagina 12, 22 de noviembre de 1989.
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los objetivos de revitalizacién del medio de transporte y de la mejora
de la calidad de los servicios que habian sido formalmente planteados.
Poco después, en enero de 1990, los objetivos fiscales comenzaron a
formalizarse en un conjunto de medidas de recorte de servicios de
pasajeros, de reduccién de personal y de fusién de unidades administra-
tivas orientadas a “lograr una fuerte disminucién de las necesidades de
financiamiento de la empresa”.’® Las medidas generaron las primeras
resistencias por parte de los afectados por la disminucién de servicios, y
por parte de los trabajadores que veian amenazada su fuente de tra-
bajo.1

Cuando ya se habia iniciado el primer proceso de transferencia de
un ramal al sector privado, las autoridades de la empresa estatal, el
gobierno nacional y el Banco Mundial suscribian un Memorandum de
Entendimiento para la Reestructuracion de Ferrocarriles Argentinos'®
que tendria una fuerte incidencia en las futuras politicas para el sec-
tor. El gobierno se comprometia a realizar una drastica reduccién de
personal de la empresa, financiada con créditos del organismo multi-
lateral, el que a su vez monitorearia estrechamente el proceso de rees-
tructuracién del sector. También aqui se anticipaba el proyecto de separa-
cién y eventual privatizacién del transporte metropolitano de pasajeros,
que seria publicamente anunciada apenas un afio después.

Poco a poco estos proyectos, que inicialmente no fueron hechos
publicos, se irian concretando. La reestructuracién se extenderia por
varios afios signados por numerosas disputas entre sectores de la bu-
rocracia estatal, los propios consorcios interesados y los usuarios afec-
tados. Se iria ampliando la participacién privada al conjunto de los
servicios interurbanos y, posteriormente, a los servicios metropolita-
nos de pasajeros de Buenos Aires y a la red de subterraneos. Paralela-
mente se neutralizarian las protestas y desacuerdos de diversos acto-
res y se irfan estructurando y desestructurando formas institucionales
de control y regulacién de los servicios.

13 Decretos 44 al 47/90, enero de 1990.
14 Sur, 5y 12 de enero de 1990.
15 Aprobade por Decreto 2740/90, junio de 1990.

156

La privatizacion y regulacién de los ferrocarriles en Argentina

La transferencia de los servicios'®

En mayo de 1990 se iniciaron los tramites para licitar el ramal Rosario-
Bahia Blaneca, cuya concesién estaba prevista en el Decreto 666/89. El
Parlamento habia dado su acuerdo acerca de los criterios de la licita-
cién, pero los pliegos que entregé el Ministerio de Obras y Servicios
Puablicos (MOSP) a los interesados habian sido modificados, ampliando
el objeto de la concesion.” El cambio desaté fuertes discusiones que se
zanjaron a favor del MOSP, concretandose asi la convocatoria. Se pre-
sentaron a la licitacién dos interesados: un consorcio encabezado por
RENFE (operadora de los ferrocarriles estatales espafioles) y otro lide-
rado por IOWA Interstate Railroad (operadora privada estadunidense) y
Techint, denominado Ferroexpreso Pampeano que logré la preadjudica-
cién del ramal en octubre de 1990. La Comisién Bicameral de Segui-
miento de la Reforma del Estado y las Privatizaciones'® requiri6 la sus-
pensién de la concesién por considerar que existian puntos oscuros. El
reclamo no tuvo otro efecto que demorar la firma del contrato hasta
junio de 1991 y el comienzo de la operacién privada hasta noviembre
del mismo afio.

En julio de 1990 se convocé a licitacién para el servicio interurba-
no del Ferrocarril Urquiza. Se presentaron dos ofertas: la del Consor-
cio Ferrocarril Mesopotamico, liderado por Pescarmona, y la de Fe-
rrocarril General Urquiza (FGU) encabezado por la espaficla RENFE.
Mientras la primera fue directamente descartada por sus deficiencias
técnicas,!? 1a oferta que quedé en pie sembraba dudas, tanto por la
insolvencia de algunos integrantes del consorcio como por sus fallas
técnicas, administrativas y econémico-financieras. Los evaluadores téc-
nicos optaban por declarar desierto el llamado a licitacién y comenza-
ban a elaborar pliegos para una nueva convocatoria. En sentido con-
trario a esta decisién técnica, el presidente de la nacién y el ministro
de Economia, Domingo Cavallo, decidieron negociar con RENFE y sus

16 A efecto de ordenar la exposici6n, optamos por desarrollar cada uno de los procesos de
concesidén por separado, sin respetar un estricto orden cronolégico.

17 Mientras el proyecto original ofrecia el ramal Rosario-Bahia Blanca, la nueva versién lo
hacia con el corredor del mismo nombre. Mientras el primero es un ramal deteriorado y que en
ese momento estaba en desuso, el segundo cubre practicamente toda la zona cerealera pampeana
¥, en ese momento, era la parte mds rentable de Ferrocarriles Argentinos.

18 Esta comisién integrada por 6 diputados y 6 senadores, elegidos por sus respectivos
cuerpos, cuya creacién fue dispuesta por la Ley 23.696, tenia a su cargo el control de los proce-
sos de privatizacién encarados por el Poder Ejecutivo.

19 B4sicamente se cuestioné la falta de un operador técnico, ya que las empresas ferrovia-
rias participaron en calidad de asesoras.
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socios a efecto de lograr que el consorcio hiciera las correcciones nece-
sarias. Seis meses después, la expectativa presidencial de evitar ¢]
naufragio de la licitacién se vio frustrada cuando la empresa espafiola
se retird del negocio. En estas condiciones, el ministro de Economia
anunciaba una nueva convocatoria a la que sélo respondié Ferrocarril
Metropolitano encabezado por Pescarmona, cuya oferta habia sido des-
echada anteriormente y que resulté adjudicatario del ramal en di-
ciembre de 1992. Pese a que tanto la Comisién Bicameral de Seguimiento
de las Privatizaciones como la Cdmara de Diputados y el propio Minis-
terio de Economia planteaban interrogantes acerca de las condiciones
econémico-financieras del grupo, primé la decisién de apurar la trans-
ferencia (Natale, 1993).20

En octubre de 1990, se lanzé una Segunda Etapa de la Reforma del
Estado que incluia nuevas areas por privatizar y disponia acelerar la
privatizacién de las principales empresas publicas.?! En el caso parti-
cular de los ferrocarriles, se agregaban los servicios interurbanos del
Mitre, San Martin y remanente del Sarmiento, a licitarse a principios
de 1991. Ademas se fijaba un plazo de 180 dias para la concesién de
los Subterraneos de Buenos Aires. Estas nuevas convocatorias constitu-
yen un hito en la reestructuracién del sector. El avance por sobre los
limites inicialmente delineados por la Ley de Reforma del Estado es uno
de los primeros indicios de la concrecién de los planes mas radicalizados de
retirada estatal, que terminarian por liquidar la empresa estatal, ala
que inicialmente se proponia tornar m4s eficiente.

Cuando la cartera-de Obras y Servicios Publicos comenzaba a elabo-
rar las nuevas convocatorias, fue absorbida por el Ministerio de Eco-
nomia. El nuevo ministerio se propuso redisefiar las condiciones de lici-
taciones para imprimir un ritmo mas sostenido a las transferencias. La
sucesién de obstaculos que impedian llevar a buen fin las transferen-
cias 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 y dejar menos espacio
para el oportunismo de los oferentes. Se trataba de actuar mas proli-
jamente y, a la vez, ser mas eficaz en el logro de los resultados perse-
guidos. Para lograrlo, se opté por reducir las exigencias licitatorias.??

20 El diputado Alberto Natale fue integrante de la Comisién Bicameral de Seguimiento de la
Reforma del Estado y las Privatizaciones y, como tal, un observador privilegiado de estos procesos.

21 Decreto 2074/90, octubre de 1990.

22 Los nuevos concursos eliminaban una de las obligaciones méas gravosas para los priva-
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Para operar el Ferrocarril Mitre se presentaron dos interesados:
Nuevo Central Argentino (NCA), encabezado por Aceitera General
Deheza, y una unién transitoria de empresas liderada por Sideco Ame-
ricana. Este fue el primer caso en que ambas propuestas resultaron
aceptadas. Resulté mads favorable la propuesta de NCA, tanto por el
monto de inversiones como por el canon ofrecido. En mayo de 1992,
luego de cumplidos los tramites de adjudicacién y con dictamen favora-
ble de la Comisién Bicameral de Seguimiento de las Privatizaciones, se
firmé el contrato de transferencia del ramal.

Para 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). Mientras Ferroca-
rril Centro fue descalificado en septiembre de 1991, la oferta de
Astramar sufrié la suerte inversa a la que habia corrido RENFE. Con-
taba con dictamen técnico favorable,?* pero fue impugnada por el mi-
nistro de Economia, Cavallo, quien consideraba que tenia fallas técni-
cas y financieras y dispuso un nuevo llamado a concurso en el que
esperaba obtener “mads ofertas y de mejor calidad”.2’ Aunque la Comi-
si6n Bicameral de Seguimiento de las Privatizaciones aunciaba su
intencién de revisar la anulacién,? la Secretaria de Transporte co-
menzaba a elaborar los nuevos pliegos para este ramal y para la lici-
tacion del Urquiza, fracasada luego de la retirada de RENFE.?? Poste-
riormente, a instancias de la Comisién Bicameral, el Ministerio de
Economia accedi6 a evaluar otra vez las propuestas de Pescarmona y
Astramar, previa adecuacidén de éstas a los criterios de los nuevos plie-

dos. Los interesados podian optar por declinar la prestacién del transporte interurbano de pa-
sajeros, en cuyo casc quedarfa a cargo de Ferrocarriles Argentinos, que pagaria un peaje al conce-
sionario por el uso de las vias. De este modo, el negocio se tornaba mas interesante, no sélo por
la eliminacién de su porcién mds desventajosa, sino también porque el pago del peaje represen-
taba un ingreso extra considerable y seguro. Posteriormente, los servicios de pasajeros serian
transferidos a las provincias, lo que implicaria que las empresas perderian este ingreso cautivo
y resultarian fuertemente cuestionadas por el nivel desusadamente alto de las tarifas de peaje que
pretendian cobrar.

23 Pescarmona sufria su segunda descalificacién por falta de operador técnico. Lo mismo le
sucederia en su presentacién a las licitaciones para los servicios metropolitanos (Pdgina 12,
1 de diciembre de 1990; Clarin, 27 de septiembre de 1991).

24 Nos referimos al dictamen favorable de la Comisién Técnica para las Privatizaciones
Ferroviarias, creada a fines de 1990 con el objeto de definir los lineamientos de la privatizacién
en el sector. Estaba presidida por el entonces secretario de Transporte, Edmundo del Valle
Soria, e integrada ademads por funcionarios y sindicalistas ferroviarios afines al gobierno.

25 Resolucién 1255/91, Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos.

26 Clarin, 18 de octubre de 1991.

27 Para hacer mds atractivas las convocatorias no se restringia la participacion del capital
extranjero y se admitia que los grupos modificasen su conformacién antes de conocerse sus
propuestas econémicas concretas (Pdgina 12, 10, 15 y 27 de noviembre de 1991).
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gos, en lugar de concretar el nuevo llamado a licitacién.?® En esta
segunda oportunidad fueron precalificados ambos consorcios, pero gané
la oferta del consorcio encabezado por Pescarmona, al que se le adju-
dic6 el ramal a pesar de que los legisladores de la Comisién Bicameral
ponian en duda la factibilidad de cumplimiento de los compromisos
econémicos asumidos (Natale, 1993). De esta manera, Pescarmona
obtuvo la concesién de los servicios del Urquiza y el San Martin, pese
a que en ambos casos sus propuestas habian sido descartadas en pri-
mera instancia por fallas técnicas y a que persistian dudas acerca de
las propuestas definitivas.

En noviembre de 1991 se difundié un nuevo cronograma de privati-
zacién que se proponia eliminar a las empresas publicas del presupues-
to nacional antes de finalizar 1992, con el objeto de facilitar el equilibrio
de las cuentas fiscales.?® De acuerdo con este cronograma, en febrero de
1992 se llamaria a licitacién para conceder los servicios interurbanos
de cargas del Roca y del Belgrano. En la convocatoria para el primero de
ellos, se present6 iinicamente el consorcio Ferrosur, liderado por Loma
Negra. La oferta fue aceptada en mayo de 1992y, sin mayores dificulta-
des, se realizaron los tramites que terminaron con la transferencia del
ramal en marzo de 1993. Mds complejo le resulté al gobierno nacional
desprenderse del servicio interurbano del Ferrocarril Belgrano. Luego
de tres llamados a licitacién, frustrados por la falta de interesados, se
constituy6 una unidad de negocios separada, la Empresa Ferrocarril
General Belgrano, de propiedad del Estado nacional y se encaré un plan
de inversiones tendiente a tornarla un negocio atractivo para el capital
privado. Sin haber logrado el interés de ninguna empresa, en julio de
1997 se aceptd la propuesta presentada en abril por la Unién Ferro-
viaria para la operacién del ramal, que incluye un subsidio del Estado
para solventar la operacién y las inversiones sin incluir la prestacién
del servicio de pasajeros.®®

El proceso de concesién de los servicios de pasajeros del area me-
tropolitana de Buenos Aires presenta aristas netamente diferentes
respecto de los casos que acabamos de mencionar. Se trata de una

28 Pegcarmona debia reemplazar a su operador téenico y hacerse patrimonialmente respon-
sable sobre sus socios. En el consorcio liderado por Astramar, el NMB Post Bank debia avalar a
los socios cuestionados por insolventes (Resolucién 38/92. Ministerio de Economia, Obras y
Servicios Publicos).

29 Declaraciones del ministro Cavallo (Pdgina 12, 13 de noviembre de 1991).

30 Decreto 685/97. Cabe aclarar que la Unién Ferroviaria es el sindicato ferroviario con
mayor cantidad de afiliados. Desde 1989 ha mostrado un alineamiento indiscutible con la poli-
tica del gobierno del doctor Carlos Menem,

160

La privatizacién y regulacion de los ferrocarriles en Argentina

modalidad de privatizacién particular, no sélo dentro del conjunto de
]a reestructuracién ferroviaria, sino también dentro del esquema mds
general de privatizacién de los servicios publicos. El acuerdo con el
Banco Mundial, al que hicimos referencia anteriormente, preveia la
formacién de una empresa integrada por Ferrocarriles Argentinos,
la municipalidad de la ciudad de Buenos Aires y la provincia de Buenos
Aires, que quedaria a cargo de los servicios metropolitanos de pasaje-
ros que podian ser concedidos. La empresa tripartita no llegé a con-
cretarse, pero en marzo de 1991, una prolongada medida de fuerza de
trabajadores ferroviarios?! sirvié de punto de partida para que el go-
bierno nacional anunciara la privatizacién del sector.

Tras el anuncio, se constituyé la empresa Ferrocarriles Metropoli-
tanos Sociedad Anoénima (FEMESA) de propiedad del Estado nacional.
Esta nueva sociedad quedaria a cargo de la red metropolitana hasta
tanto los ramales fueran transferidos al sector privado. Luego, la red
se dividié en siete sectores que se licitarian en tres etapas. Los intere-
sados podian presentar propuestas para operar todos o algunos de
estos sectores, pero a ningin concesionario se le podria adjudicar la
totalidad de la red. Las tarifas serian reguladas y los concesionarios
se obligaban a cumplir un plan de inversiones fijado en los pliegos de
licitacién. Lo novedoso del caso es que resultaria ganadora la pro-
puesta que solicitara el menor monto de subsidio estatal para cubrir
los déficit operativos y las inversiones necesarias para el manteni-
miento y renovacién de la infraestructura y las instalaciones. Este
subsidio se justificaba en la necesidad de hacer compatible la presta-
cién de un servicio imprescindible con una rentabilidad que desperta-
se el interés empresarial. De esta manera, se reafirmaba la voluntad
politica de disminuir el papel del Estado y de atraer el interés empre-
sarial, aun en abierta contradiccidn con el objetivo de reduccién del
gasto publico, que era una de las justificaciones privilegiadas de las
transferencias al sector privado. El subsidio atrajo un nimero impor-
tante de interesados, pero agudizé las disputas e hizo mucho mas con-
flictivo el traspaso.

En abril de 1992 se presentaron siete consorcios: Ferrocarril Metro-
politano, Ferrovias, Metrovias, Pardo Rabello, Trainmet, Ferrometro
Argentino y Metrobaires. El proceso de seleccion transcurrié entre

31 Seccionales de la Asociacion de Sehaleros y de La Fraternidad (que agrupa a los maqui-
nistas) protagonizaron una huelga que se extendié por mas de 45 dias, en demanda de salarios
atrasados. Esta medida se fue extendiendo hasta paralizar el funcionamiento de casi todos los
servicios suburbanos de pasajeros.

161




Ruth Felder

’ /fnos interpuestos por los oferentes, impugnaciones y ofertas que
sapartaban de las pautas de licitacién. La determinacién de las pro-
puestas ganadoras para cada sector se prolongé hasta diciembre de
1994. Metrovias se adjudic el Sarmiento, Mitre, Urquiza y los subte-
rraneos; Trainmet el Belgrano Sur, el Roca y el San Martin y Ferrovias
el Belgrano Norte. Esta definicién no logré terminar con las contro-
versias, sino que desplazé el eje del problema de las impugnaciones
mutuas entre consorcios a las demandas de condiciones contractuales
maés ventajosas.®? La conjuncién de estos reclamos con la persistencia
de problemas internos de los consorcios y los cuestionamientos de los
organismos de control administrativo prolongaron esta etapa por mas
de dos afios, contra la voluntad de los funcionarios del Ministerio de
Economia quienes, mientras responsabilizaban publicamente a los
privados por las demoras y amenazaban con dejar sin efecto las licita-
ciones, aceptaban renegociar las condiciones contractuales y desestima-
ban las opiniones contrarias de los organismos de control y las presen-
taciones judiciales, aunque esto significara la falta de claridad en las
condiciones de prestacién de los servicios.33 Ya transferidos los servicios,
los primeros intentos de hacer cumplir los contratos se toparon con el
rechazo de los concesionarios que responsabilizaban al Estado de las
fallas.3¢
En sintesis, la somera revisién del proceso de transferencia de los
ramales que hicimos hasta aqui permite sefalar algunos puntos so-
bresalientes. Al lanzarse la reforma del Estado se habia decidido trans-
ferir al sector privado o a las provincias ¥y municipios un conjunto de
dreas de Ferrocarriles Argentinos. La “onda expansiva” privatizadora
fue ampliando este arco de sectores hasta abarcar toda la red. Si bien
cada proceso de concesi6én ha tenido particularidades en funcién del
numero de interesados y de la mayor o menor solidez de sus propues-
tas, del grado de precisién con el que se elaboraron las condiciones
licitatorias y contractuales, de los organismos estatales participantes

32 Ponian como condicién para hacerse cargo de los servicios la renegociacién de los montos
de los subisidios, la flexibilizacién del régimen de penalidades y del diagrama de operaciones y
el aumento de tarifas.

33 Los consorcios comenzaron a demandar modificaciones en los planes de inversién, en los
niveles tarifarios y en los plazos de concesién antes de hacerse cargo de los servicios. Las alti-
mas transferencias se hicieron efectivas en mayo de 1995, cuando el Ministerio de Economia
aceptdé una reestructuracién de los consorcios que se harian cargo del Mitre, el Sarmiento y
Subterrdneos de Buenos Aires, aparténdose de lo establecido en los concursos,

34 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 repara-
ciones (Clarin, 4 de agosto de 1994, y Pdagina 12, 7 de julio de 1994).
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y de sus estilos de gestién, existen rasgos comunes. Salvo excepcio-
nes, los procesos se caracterizaron por la complejidad de las negocia-
ciones, las demoras, los cuestionamientos por parte de los organismos
de control y las disputas e impugnaciones entre los consorcios, cir-
cunstancias que tuvieron como consecuencias sucesivas redefiniciones
en las condiciones contractuales.

La resolucién de los conflictos también resulté en una serie de
reacomodamientos en el interior del propio aparato estatal. Fue siste-
matica la elusién de los organismos del propio aparato estatal, cuando
sus opiniones eran contrarias a las decisiones tomadas en el Ministe-
rio de Economia, que ratificaba sus posturas. En algunos casos, la
respuesta a los cuestionamientos fue la insistencia para que se retira-
ran las objeciones y se evitaran mayores demoras, en otros directa-
mente fueron desoidos los argumentos en contra y desjerarquizados
los organismos “discolos”.36 En todo el proceso, la “dltima palabra” fue
la del méaximo nivel de gobierno, aun contradiciendo las lecturas en
clave “técnica” sostenidas por los organismos que, en muchos casos,
intentaban apegarse a criterios de gestién aceptados como validos ya
las pautas inicialmente fijadas por los pliegos de licitacién.

En otro orden, la urgencia por concretar las transferencias y remo-
ver todo obstaculo que se interpusiera para hacerlo funcioné en favor
de los grupos econémicos interesados en hacerse cargo de los ramales,
ya que tuvieron un margen de presién acrecentado por la imposibili-
dad del gobierno de echarse para atras en la decisién de deshacerse de

35 Se puede sefialar una diferencia considerable entre las primeras convocatorias llevadas
a cabo por el Ministerio de Obras y Servicios Publicos y una segunda etapa en la que la gestion

gestién del MEyOSP priorizaba la necesidad de exhibir eficacia y transparencia, ademas de firmeza,
en el rumbo privatizador, como el modo mas efectivo de generar confianza en los inversionistas.

36 Tanto la Sindicatura General de Empresas Publicas (SIGEP) como la Comisién Técnica
de Seguimiento de las Privatizaciones Ferroviarias y la Comisién Bicameral de Seguimiento de
las Privatizaciones objetaron muchos de los puntos de las licitaciones. En algunos casos, sus
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la gestion de los servicios. Paradéjicamente, estas tensiones provocaron
notorias demoras en la efectivizacién de los traspasos.

El escenario posprivatizacioén.
El (problematico) control estatal de los servicios

La urgencia gubernamental de la que venimos hablando llevé a des-
defiar no sélo la rigurosidad formal durante los procesos de transfe-
rencia, sino también la definicién de las pautas de la futura relacién
entre el Estado y los nuevos operadores privados de los servicios, con-
tradiciendo los criterios internacionalmente reconocidos como validos,
que consideran que una de las claves del desemperio de servicios pi-
blicos de gestién privada es la eficacia de la regulacién estatal.?” Una
muestra de la perspectiva de prescindencia estatal que sostenian los
funcionarios que dirigian los procesos de transferencia al sector pri-
vado era la definicién del ministro Dromi, quien sefialaba que “el Go-
bierno est4 dejando la administracién [de las empresas de servicios]
en manos de la sociedad [...] la sociedad va a controlarlas. Les va a
exigir eficiencia, buen servicio[...] El ciudadano va a enarbolar 1a ban-
dera del interés piiblico”.38

En sintonia con esta despreocupacion, los tramites de privatizacién
de los ramales ferroviarios se iniciaron sin que previamente se hubieran
establecido los criterios de control ni creado los organismos corres-
pondientes, contradiciendo recomendaciones bdsicas en la materia
(Brasileiro y Aragéo, s.f.). Si se considera el contexto en el que se inicia-
ron las concesiones, es facil interpretar la falta de previsién de estos
aspectos. La adecuacién del papel del Estado a las nuevas condiciones
era una “distraccién” frente a la urgencia de recortar el aparato estatal.
Sin embargo, la estrategia de resolucién de problemas coyunturales
tuvo efectos de mayor alcance, esto es, la debilidad de la institucio-
nalidad regulatoria se prolonga hasta el presente.

En 1991, a m4s de un aiio de iniciado el proceso de privatizacién,
se sancion6 un decreto que establecia las disposiciones aplicables a los

37 Un conocido trabajo de Devlin (1993) sintetiza las recomendaciones relativas a la regu-
lacién de servicios piblicos en el contexto de los procesos de privatizacién. De acuerdo con el
autor, el beneficio social derivado de la privatizacién de servicios publicos se liga con la creacién
de los entes y marcos regulatorios previos a la privatizacion; la autonomia de los é6rganos regu-
ladores; la existencia de normas claras, coherentes con la capacidad administrativa de los regula-
dores y comprensibles para los ususuarios y la existencia de un conjunto de sanciones claras
y de severidad creciente.

38 Entrevista, Pdgina 12, 3 de mayo de 1990.
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contratos de concesién.?® En el mismo momento se sancioné —tam-
bién por decreto— el marco normativo para el otorgamiento de la con-
cesion de los servicios metropolitanos de pasajeros y subterraneos, en
este caso como paso previo al inicio de las negociaciones tendientes a
transferir los ramales al sector privado.*°

Como no se habia creado el organismo especifico de control al con-
cretarse la primera transferencia (corredor Rosario-Bahia Blanca), las
tareas de control quedaron a cargo de la Direccidn Nacional de Trans-
porte Ferroviario (dependiente de la Secretaria de Transporte) que
habia participado de la gestién de las privatizaciones del sector, con-
tradiciendo la premisa de separar la figura del concedente de la del
fiscalizador. A finales de 1992, se cre6 por decreto la Comisién Nacio-
nal de Regulacién Ferroviaria (CNRF), organismo autdarquico del Mi-
nisterio de Economia, Obras y Servicios Piiblicos.4! Su tarea central
seria resolver posibles controversias entre el Estado nacional, conce-
sionarios y usuarios. Ademds, se le encomendaba la prevencién de
conductas monopélicas y la promocién de la competencia entre los
operadores ferroviarios y entre el ferrocarril y otros modos de trans-
porte, eliminando regulaciones innecesarias.*? En sentido contrario a

39 Decreto 1141, 21 de junie de 1991. Esta primera norma revisa las disposiciones vigentes
para Ferrocarriles Argentinos y especifica aguéllas que serdn de aplicacién en el futuro. Man-
tiene el caracter de servicio publico del ferrocarril y, de manera congruente con esta decisién,
hace referencia a la necesidad de fijar tarifas razonables y justas y de garantizar el trato igua-
litario a los usuarios y la continuidad del servicio. No obstante, no precisa los mecanismos que
garantizarian el cumplimiento de estos objetivos generales. Ademas, a diferencia de los marcos
regulatorios de otros servicios, no se detallan objetivos de funcionamiento de los servicios ni se
establece la creacién del 6rgano especifico a cargo de las tareas de fiscalizacién. Por otra parte,
se observa una clara continuidad con los criterios vigentes durante la criticada gestién estatal
de los ferrocarriles.

40 Decreto 1143/91, 21 de junio de 1991. Si bien establece algunos criterios para el funcio-
namiento del servicio privatizado, el tema central del decreto es la fijacién de pautas para las
transferencias. La norma hace referencia a los objetivos de eficiencia, confiabilidad, seguridad,
accesibilidad, que se aspira lograr con el menor nivel de subsidios posible. Sin embargo, no de-
talla niveles de calidad de los servicios, cuya explotacién sigue rigiéndose por 1a Ley General de
Ferrocarriles Nacionales nim. 2873 que data de la década de los aiios treinta. Tampoco fija
criterios uniformes de calidad y se remite a cada uno de los pliegos de licitacién —que no se hi-
cieron publicos— por los cuales los concesionarios se obligan a cumplir con determinadas frecuen-
cias, tiempos de viajes, confiabilidad, confort y seguridad. Se designa al Ministerio de Economia,
Obras y Servicios Publicos como autoridad de aplicacién de estas normas y de las condiciones
fijadas en los contratos de concesién. Como tal, tiene facultades para intimar el cumplimiento de
€éstas, aplicar o proponer sanciones (aunque no establece una gradacién de sanciones en relacién
con la magnitud de las faltas) y resolver los reclamos de los usuarios.

41 Decreto 2339, 15 de diciembre de 1992. La creacién por decreto se constituyé en una
fuente de debilidad institucional del organismo, que carecié de la perspectiva de estabilidad y
permanencia que tienen los organismos creados por ley (Thury Cornejo, 1995). La corta vida
que tendria el organismo es una muestra del riesgo de esta modalidad.

42 Cabe sefialar que los operadores de los servicios ferraviarios gozan de condiciones de mo-
nopolio. La posibilidad de un esquema de yardstick regulation, apoyado en la competencia por
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los criterios técnicos internacionalmente considerados validos, se alen-
taba el fortalecimiento de la posicién empresarial, al encomendar a la
CNRF “promover la constituciéon de una asociacién de concesionarios
de transporte ferroviario, cuyo propésito sera el de proveer una alter-
nativa privada para la fijacién de procedimientos y estdndares técni-
cos, operativos y de seguridad y proponer un procedimiento de arbi-
traje para los conflictos...”.

Cabe destacar que la CNRF no tenia atribuciones de control ni so-
bre el desempefio de los servicios ni sobre el cumplimiento de los con-
tratos. En 1993, también por decreto,*? se creé el primer organismo
con tareas especificas de regulacién y control de la gestién de los ser-
vicios: la Comisién Necional de Transporte Ferroviario (CNTF) que re-
emplazaria a la Direccién Nacional de Transporte Ferroviario en las
tareas de control de la seguridad y de la aplicacién de los contratos de
concesién de los servicios de larga distancia operados tanto por conce-
sionarios privados como por las provincias.** En agosto de 1994 se
designaron las autoridades de la Comisién, entre quienes figuraban
funcionarios que habian participado de los procesos de privatizacién.*

Como consecuencia de la creacién de la CNTF, la Comisién Nacio-
nal de Regulacién Ferroviaria se transformé en el Tribunal Arbitral
de Transporte Ferroviario y sus competencias quedaron exclusivamen-
te limitadas a intervenir en conflictos.*® Aunque sus atribuciones hu-
bieran sido recortadas, tenia por delante la resolucién de controver-
sias clave de los primeros afios de operacién privada. Debia decidir el
rumbo que se iba a seguir frente a sistemaéticos incumplimientos de
las inversiones y la acumulacién de deudas por falta de pago del canon
en que estaban incurriendo la mayoria de los operadores. En junio de
1996, en el marco de la segunda reforma del Estado?” el organismo
seria disuelto sin haber logrado ningiin avance en esta situacién.

comparacién, mediante la cual diferentes empresas monopélicas de un mismo sector son regula-
das a través de idénticos niveles de precios, s6lo es viable cuando los mercados en que operan las
empresas pueden ser comparados, esto es, cuando las dreas de concesién son parejas en cuanto
a escala, alcance y densidad (Gerchunoff, 1992), que no es el caso de los servicios ferroviarios.

43 Decreto 1836, 7 de septiembre de 1993.

44 Incluye el cumplimiento del plan de inversiones comprometido por contrato, manteni-
miento de la infraestructura y el material rodante, conservacién 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. Participaria en
1a actualizacién de los cuadros tarifarios, aplicaria las sanciones establecidas en los contratos
en caso de incumplimiento de las cldusulas de éstos por parte de los concesionarios.

45 La presidencia de la CNTF quedaba a cargo de Roberto Pia (Decreto 1319/94), quien habia
sido director de Transporte Ferroviaric durante buena parte del proceso de privatizacion.

46 En este caso, quedé al frente del organismo otro funcionario que participé en los proce-
sos de privatizacién. Se trata de Luis Laguingue, que habia sido interventor de FEMESA.

47 Decreto 660, 24 de junio de 1996.
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En el caso de los servicios metropolitanos de pasajeros, se previé
un esquema de control provisional.*® La Unidad de Coordinacién del
Programa de Reestructuracién Ferroviaria (UCPRF),* que habia dise-
fiado el esquema de privatizacién del sector, quedd a cargo de estas
tareas.?® Las dudas acerca de la independencia para el ejercicio de las
funciones de control por parte de un organismo que tenia a su cargo
las privatizaciones del sector eran reconocidas por el propio director
de la Unidad, quien afirmaba que: “como estuve desde el inicio del
proceso [de privatizacién de los servicios], me resulta dificil ser im-
parcial. Pero igualmente creo que el saldo fue muy positivo”.5!

Hacia noviembre de 1995, al compas de las restricciones presu-
puestarias trascendia el primer proyecto de recorte de los organismos
de control del sector. En él se planteaba la eliminacién de la UCPRF y
la transferencia de sus tareas a la Comisién Nacional de Transporte
Ferroviario a cargo de la fiscalizacién de los servicios de larga distan-
cia.5? Por otra parte, hacia 1996 se acumulaban numerosas situacio-
nes de conflicto relacionadas con la prestacién y el control de los servi-
cios publicos.5 Para la misma época se agudizaba el enfrentamiento

48 Contrato de Concesion de FEMESA, mimeografiado, s.f. Este esquema regiria hasta tanto
se aprobase la ley de creacién de una Autoridad de Transporte del Area Metropolitana (ATAM)
que desde 1991 aguardaba ser discutida en el Senado. La futura ATAM seria un ente tripartito
integrado por la nacion, la municipalidad de la ciudad de Buenos Aires y 1a provincia de Buenos
Aires, que se encargaria de coordinar los diversos medios de transporte del area. El proyecto
nunca llegé a concretarse.

49 La Unidad no era un organismo de linea de la administracién publica nacional, sino una de
las tantas unidades ejecutoras de programas con financiamiento de organismos multilaterales
de crédito que surgieron por fuera del organigrama formal del Estado durante la década de los
noventa. La UCPRF fue creada en julio de 1990 como resultado del acuerdo entre la empresa
Ferrocarriles Argentinos y el Banco Mundial (Resolucién Ferrocarriles Argentinos, 280/90, 13 de
Jjulio de 1990).

50 Mediante la resolucion 792 del 22 de julio de 1993 del Ministerio de Economia, Obras y
Servicios Publicos, se ampliaron las funciones de la UCPRF. Asumi6 la responsabilidad de aplicar
los contratos de concesion, controlar la realizacién de las obras, el cumplimiento de las obliga-
ciones contractuales de los concesionarios y los estandares de calidad. Propondria al Ministerio
de Economia la fijacion de tarifas basicas. Ademas, tenja a su cargo fiscalizar la seguridad,
aprobar los programas de operaciones, controlar las obligaciones de conservacién de los bienes y
recibir las quejas del publico. Debia prestar conformidad al pago de los subsidios a los concesio-
narios y tenia atribuciones para aplicar penalidades por incumplimientos e infracciones.

51 Juan Pablo Martinez, Mercado, nim. 948, noviembre de 1996.

52 Rieles, noviembre-diciembre de 1995. La autoria del proyecto fue atribuida a la Secreta-
ria de Hacienda del Ministerio de Economia y se sumaba a la reduccién de los recursos de la
Comisién Nacional de Transporte Ferroviario, cuyo presupuesto de 1996 ascendia a 6.3 millo-
nes de pesos, 20% menos que el del afio anterior. El titular de la CNTF manifestaba en ese
momento: “con los fondos que nos dejaron es practicamente imposible llevar adelante las tareas
de control de los trenes metropolitanos y absorber al personal actual que efectiia ese seguimien-
to” (Declaraciones del titular de la Comisién, Roberto Pia al diarioc Clarin, 5 de enero de 1995).

53 Entre las situaciones de mayor repercusién publica se pueden mencionar las dificulta-
des para imponer los criterios empresariales en la provisién de los servicios a los sectores de
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que mantenian los legisladores nacionales del partido oficialista y el
Ministro de Economia.?* En este contexto, los entes reguladores su-
frian fuertes criticas por la falta de claridad en el manejo de los fondos
asignados, el incumplimiento de las funciones y la falta de indepedencia
del poder politico.?® En el Parlamento se presentaron numerosas pro-
puestas de reestructuracién del esquema de regulacién de los servi-
cios publicos privatizados en general y de los ferrocarriles en particu-
lar. Ninguna de las iniciativas de reformulacién institucional prospe-
16 y los esquemas de regulacion siguieron sujetos a decisiones del Po-
der Ejecutivo.

Finalmente, prevalecié la légica del ajuste fiscal que se concreté
en el marco de la denominada segunda reforma del Estado.?¢ Se unifi-
caron los distintos entes de control de transporte en la Comisién Na-
cional de Regulacién del Transporte (CNRT), dependiente de la Secre-
taria de Obras y Servicios Pdblicos. El nuevo organismo absorberia
las tareas de la Comisién Nacional de Transporte Ferroviario (CNTF) y
de la Comisién Nacional de Transporte Automotor (CONTA). Meses
después, al hacerse efectiva la fusién, se incluyeron también las ta-
reas de la Unidad de Coordinacion del Programa de Reestructuracién
Ferroviaria.

Las capacidades institucionales: reglas de juego, organizacién
y recursos para el control de los servicios

La CNRT es un organismo autarquico que actiia en el ambito de la
Secretaria de Obras Publicas y Transporte del Ministerio de Econo-
mia y Obras y Servicios Piblicos. Tiene a su cargo la fiscalizacién y el
control del transporte, competencias que debe desarrollar en funcién de
objetivos de proteccién de los derechos de los usuarios, la promocién

menores recursos, los proyectos de rebalanceo de las tarifas telefénicas y una sucesion de acci-
dentes de graves consecuencias cuyas responsabilidades nunca terminaron de aclararse.

5¢ Cabe acotar que el entonces ministro de Economia, Domingo Cavallo, habia llevado
adelante las privatizaciones y que los organismos reguladores habian quedado bajo su érbita.

55 El diputado oficialista Humberto Roggero afirmaba que los entes “no han demostrado
todavia que las funciones de control que ejercen se vean reflejadas en una baja de los costos a
las empresas o un mejor servicio, atendiendo al presupuesto con que cuentan” y criticaba a la
cartera econdmica, afirmando que “cbviamente creemos que es imprescindible que los entes
existan para controlar a las empresas privatizadas, pero tienen gue ser eso y no una méquina a
través de la que el Ministerio de Economia recauda multas y los fondos van a tesoreria y no al
control efectivo” (Ambito Financiero, 9 de enero de 1996).

56 Decreto 660/96, 27 de junio de 1996. Establecid, entre otras medidas, una reduccidén del
nimero de organismos del Poder Ejecutivo nacional que se cumplié sélo parcialmente.
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de la competitividad en los mercados de las modalidades de transporte
que comprende, 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 direccién de 1a 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 anos
en sus cargos. Pese a esta intencién de otorgar un perfil eminentemente
técnico y profesional, quien fue designado para ejercer la presidencia
del organismo no contaba con antedecentes en el area de transporte.5”
Uno de los primeros impactos de la reunificacion de los organismos fue
elintento de realineamiento politico que se concreté mediante la cesan-
tia de todos los directores que habian sido designados durante la gestién
del anterior ministro de Economia.

Del directorio dependen siete gerencias, entre ellas la gerencia de
concesiones ferroviarias, cuya responsabilidad primaria es la coordi-
nacién y control del cumplimiento de los contratos de concesién.’® La
estructura organica de la Comisién alberga un conjunto de imprecisio-
nes y falta de delimitacién de tareas entre las distintas unidades geren-
ciales que se suman al hecho de que esta estructura formal —con sus
particularidades—>% no es la unica que organiza la gestién. La defi-
nicién de competencias suele ser alterada por decisiones politicas que
en algunos casos pasan por sobre las lineas de autoridad formales®
y, en otros, interrumpen la relacién entre los distintos niveles jerar-
quicos.5t

57 Cabe sefalar que se suprimié la instancia de concurso de antecedentes para la seleccién
de los directores, instancia que existia en la CNTF.

58 E]1 cumplimiento de los contratos de concesion supone, entre otras tareas, controlar la
ejecucion de los subsidios otorgados por el Estado, proponer al directorio la aplicacién de sancio-
nes a las empresas, vigilar el cumplimiento de los planes de inversiones (Decreto 1388/96).
Para llevar a cabo estas funciones, la Comisién tiene facultades de requerir informacién, reali-
zar inspecciones, aplicar sanciones. Una de las incorporaciones mas llamativas del nuevo orga-
nismo fue la del funcionario a cargo de esta drea, que se habia desempenado anteriormente en
varias de las empresas que debia controlar.

59 No estdn asignadas las competencias mds alla del primer nivel del organigrama y no
esté definida la planta de puestos del organismo. Por ejemplo, la estructura formal no contem-
pla la mesa de entradas, aunque de hecho existe. La imprevisién formal impide la resolucién de
problemas que pudieran suscitarse, ya que no estd establecida la linea jerdrquica de esta unidad.

6¢ Por ejemplo, la aprobacién de los planes de inversién que ejecutan las empresas concesio-
narias con subvencidn estatal comenzé a ser derivada a técnicos afines a la nueva conduccién de
la CNRT, quitdndole tal atribucién al gerente de concesiones ferroviarias, quien habia sido desig-
nado durante la gestién del ministro Cavallo.

61 Técnicos entrevistados manifestaban que, tras el cambio institucional, “tienen menos
llegada” a las autoridades que asumieron la conduccién del organismo tras su unificacién. Las
nuevas autoridades estaban menos predispuestas a tener en cuenta la informacién que surge
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La unificacién institucional no estuvo acompariada de un esfuerzo
de integracién de las tareas de fiscalizacion de los medios de transporte
automotor y ferroviario, perdiendo la oportunidad de poder afrontar
en mejores condiciones los problemas que trascienden los limites de
los subsectores (Brasileiro y Aragéao, s.f.), a pesar de que varios grupos
econdmicos participan en ambos.

La planta permanente de personal de la Comisién es muy reduci-
da y se complementa con un considerable nimero de contratados y de
personas en comision de otros organismos. Las tareas que desarrolla
el personal de planta, los contratados o el personal en comisiéon no
estdn diferenciadas segin algin criterio técnico, sino que dependen
de las posibilidades de ir cubriendo necesidades con escasos recursos.
El personal carece de estabilidad en sus puestos. Esta situacién, ade-
mas de comprometer la independencia de criterio, produce una alta
rotacién de personal que impide el desarrollo de programas de capaci-
tacién.

A diferencia del resto de los organismos de regulacién de los servi-
cios publicos bésicos, que elaboran su propio presupuesto, esta Comi-
sién no manejaba un presupuesto independiente del Ministerio de
Economia, Obras y Servicios Piblicos en el que estaba encuadrada.
La elaboracién de éste estd a cargo de la Oficina Nacional de Presu-
puesto del Ministerio. El resultado de la falta de autonomia de deci-
sién se tradujo en sucesivos recortes. Para 1995 se habia dispuesto de
7.9 millones de pesos reducidos a 6.3 para 1996. Si bien en 1997 los
recursos aumentaron a 13.3 millones, para ese momento se incre-
mentaron las competencias del organismo, incluido el control del
autotransporte. Durante 1998 el organismo obtuvo 15.3 millones y
sufrié una nueva reduccién en 1999 al recibir 14.5 millones.

Los criterios de control

Las normas estrictamente técnicas que regulan el funcionamiento de
los ferrocarriles estdn muy atrasadas en comparacién con los estdn-
dares internacionales en materia de mantenimiento preventivo y pro-
gramado de los bienes. La CNRT también lleva a cabo inspecciones en
el exterior de sistemas y materiales que los concesionarios importan.
Este criterio resulta costoso y menos eficaz para el organismo que la

de las inspecciones y auditorias que estos técnicos realizaban que las anteriores conducciones de
la CNRF y la UCPRF.
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opcidén de realizar estudios generales y sistematicos que le permitie-
ran conocer las caracteristicas de los sistemas y materiales mas mo-
dernos y evaluar sobre esa base las adquisiciones que hacen los conce-
sionarios.

El desmembramiento de los equipos técnicos limité las posibilida-
des de hacer inspecciones de seguridad. Por la misma razén, tampoco
existe una estadistica de seguridad y los datos con que se cuentan son
estimaciones. Cabe sefialar que lo referido a seguridad es uno de los
aspectos postergados por la inversién empresaria. Otra drea descui-
dada es la del mantenimiento de los bienes colaterales concedidos. En
el caso de los servicios interurbanos esto se tradujo en pérdidas de
patrimonio importantes por el abandono de instalaciones fijjas, terre-
nos e inmuebles.

Para monitorear los aspectos relativos a la calidad del servicio,
inspectores de la CNRT realizan visitas periddicas en Ias que se contro-
la la limpieza de las estaciones, el cumplimiento de horarios y fre-
cuencias, el estado de los trenes, la presencia del personal requerido.

El control de las tarifas —que la teor{ia reconoce como la principal
tarea de los organismos de regulacién— es especialmente complejo.
El sistema de fijacién de tarifas en los servicios ferroviarios esta apo-
yado en un esquema de tipo costo plus. Sin embargo, el criterio no estd
establecido con exactitud y, de hecho, las modificaciones de los cua-
dros tarifarios resultan de arduas negociaciones conducidas por las
autoridades politicas por fuera de la Comisién, en las que entran en
juego tanto los subsidios que reciben los operadores como la sensibili-
dad y repercusién publica del tema.

En términos generales, la falta de precisién normativa respecto
del control se ha traducido en criterios sui generis de monitoreo segiin
las 4reas de que se trate. Mientras algunos inspectores consideran
que “deben estar todo el tiempo detrds del concesionario”, otros pien-
san “que la responsabilidad de funcionamiento es del concesionario”.
Los propios funcionarios reconocen que la carencia de criterios recto-
res opera como una fuerte limitacién para realizar los controles. Esta
apreciacién es congruente con la aparente contradiccién entre la
sistematicidad y pericia técnica con la que trabajan los inspectores y
el funcionamiento general de la Comisién, fuertemente cuestionado
en numerosas oportunidades. Se podria presumir que la rigurosidad
y precisién de los controles se lictian al interior del organismo que,
mas alla de las formalidades, no ha asumido una voluntad politica de
ejercicio del control y de orientacién a través de sistemas de incenti-
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vos del desarrollo del transporte ferroviario y su coordinacién con otros
medios, dejando amplios espacios de discrecionalidad a los operadores.

La informacién para el control

La existencia de mecanismos que garanticen la provisiéon de informa-
cién fidedigna, tanto en lo que se refiere al funcionamiento de los ser-
vicios como a la gestién del regulador es un punto clave para amorti-
guar las asimetrias existentes entre los actores del sistema, origina-
das en la capacidad diferencial de acceder y manipular informacién.
En el caso de la CNRT, el margen para que se produzcan asimetrias de
informacién se potencia por la imprecisién normativa que existe res-
pecto de las atribuciones que tiene el organismo para requerir infor-
macién.

La mayor parte de la informacién para el control es elaborada por
las propias empresas y auditada por inspectores de la CNRT. Pese a la
atribucién formal que tiene el organismo para “solicitar informacién y
documentacién de las empresas de transporte para verificar y eva-
luar el desemperio del sistema de transporte y el debido cumplimiento
de la fiscalizacién”, éstas no siempre cumplen exhaustivamente con
tal obligacién y no existen mecanismos concretos para obligarlas a
hacerlo. Por otra parte, esta atribucién de caracter general no se tra-
duce en la asignacién de competencias especificas a las gerencias que
tienen a su cargo los diversos aspectos del control (gerencia de concesio-
nes ferroviarias, gerencia de calidad y prestacién de servicio, gerencia de
control técnico y gerencia de seguridad en el transporte). Finalmente,
la Comisién no dispone de informacién precisa sobre la estructura de
costos de las empresas, insumo bésico para establecer los cuadros tari-
farios en un esquema de reajuste de tipo costo plus.?

El gjercicio efectivo del control no depende, sin embargo, de 1a mera
posesién de la informacidn, sino de un conjunto mas amplio de facto-
res. Es verosimil 1a hipétesis de que el ente regulador —contando con un
cumulo importante de informacién— tome decisiones favorables a los
intereses empresarios. Desde esta perspectiva, el problema de la infor-
macién se amplia y se inscribe dentro de la cuestién mds general de la
rendicién de cuentas de los organismos de regulacién, la cual permite

62 Cabe sefialar que la falta de informacién al respecto también fue origen de numerosas
controversias en torno de los precios reales de las inversiones subsidiadas por el Estado.
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considerar que la problemética de la provisién de informacién atafie
no sélo a la relacién entre regulador y regulado, sino también a las
relaciones que involucran a los usuarios, quienes en materia de infor-
macién estdn en clara desventaja tanto respecto de la empresa como
del organismo de regulacién. Si bien esto es un problema que aqueja a
la mayoria de los esquemas de regulacién de los servicios ptiblicos
privatizados en Argentina, la CNRT se caracteriza por una reducida
presencia publica si se la compara con otros organismos de regula-
ci6n, Hasta el momento, no se han realizado campanas de difusién de
la existencia de la propia Comisién ni de los mecanismos a los que
pueden recurrir los usuarios.%® No existe una reglamentacién unificada
que determine niveles de calidad de servicio exigibles.®* En estrecha
relacién con esta falta de rendicién de cuentas puablica, estad la débil
proteccién con que cuentan los usuarios. Los objetivos de defensa de sus
derechos son abstracciones, cuya concrecién depende de la posibilidad de
que se traduzcan en mecanismos y procedimientos especificos y de la
existencia de recursos acordes con los requerimientos de gestion de
éstos. En el caso que nos ocupa, a diferencia de otros servicios, no
existe una reglamentacién unificada que estipule derechos y obliga-
ciones de usuarios y proveedores. Tampoco se ha previsto un mecanismo
obligatorio de convocatoria a audiencias publicas para la discusion de
aspectos del servicio de gran impacto piblico. Por otra parte, la unifi-
cacién de la CNTF y la CoNTA implicé la eliminacién de la gerencia de
atencién al usuario que tenia la primera. A esta falta de canales insti-
tucionales se le suma la falta de acciones de medicién de la opinién de
los usuarios. Desde la creacién de la Comisién sélo se han realizado
sondeos entre los usuarios del autotransporte y en el caso de ferroca-
rriles s6lo existen datos difundidos por las propias empresas.%

63 Fs necesario aclarar que, aungue se trata del mismo organismo, la presencia piblica en
el sistema de autotransporte es mayor gue la que se verifica en el caso de los ferrocarriles. Se
puede atribuir esta disparidad a una “herencia” de la Comisién Nacional de Transporte Auto-
motor (CoNTA) que tenia una politica de difusién hacia los usuarios.

64 Los estandares de calidad estan establecidos en cada contrato de concesién. El resultado
previsible es una amplia disparidad en la calidad de los servicios en un marco de incertidumbre
acerca de los est4dndares exigibles.

65 £l completo incumplimiento de estas disposiciones en el caso de los ferrocarriles vuelve
casi ocioso acotar que la normativa no especifica las formas de consolidar la informacién prave-
niente de la opinién de los usuarios con la que surge de las tareas de fiscalizacién realizadas por
la gerencia de control técnico, que permitirian verificar la medida en que los grados de cumpli-
miento de las especificaciones técnicas de los contratos se traducen en mejoras en la calidad de
las prestaciones que reciben los usuarios.
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La aplicacién de sanciones

Una de las ausencias més significativas es la de los procedimientos para
la sancién de incumplimientos por parte de los operadores. No existen
mayores precisiones formales acerca de las atribuciones de las distintas
unidades organizativas para el reconocimiento de situaciones irregula-
res que podrian ser sancionadas. Tampoco se han especificado escalas de
sanciones que se puedan aplicar segin la magnitud de la deficiencia
cometida, lo que en la préctica lleva a que se constaten las irregularida-
des, pero no pueden aplicarse multas por falta de reglamentacién.

Las sanciones que correspondia aplicar por incumplimientos en los
planes de inversi6n en general no se concretaron, porque los concesiona-
rios cuentan con mecanismos que les permiten diferir o eludir el pago
o —segiin lo expresaban funcionarios de la propia Comisién— llegan a
acuerdos con niveles politicos de las dreas de transporte y economia.5®
Las modificaciones contractuales, impulsadas a partir de 1996 para
declinar las obligaciones de inversién establecidas inicialmente, es el
ejemplo mas claro de esta capacidad que tienen las empresas.

En el caso especifico de los servicios metropolitanos subsidiados
por el Estado, la evaluacién de los niveles de cumplimiento de las inver-
siones y la sancién de los incumplimientos hallaba dificultades porque
—aunque no se reconociera oficialmente— el Estado registraba atrasos
en el pago de los subsidios. Los concesionarios aducian estas demoras
como causas de sus faltas.

En otro orden, las criticas por los incumplimientos generalizados
de las inversiones por parte de todos los operadores fueron respondidas
por las empresas aduciendo que las obras se habian realizado a precios
inferiores y admitiendo casi abiertamente que los planes de inversién
aceptados por el gobierno y comprometidos en los contratos habian
sido sobrevaluados a efectos de la presentacién en las licitaciones.®”
Este argumento pone al descubierto una limitacién derivada de la
propia operacién de la privatizacién para garantizar la efectiva fisca-
lizacién del cumplimiento de los compromisos contractuales.

66 Por ejemplo, un atraso en el pago por parte de Buenos Aires al Pacifico, que era suficien-
te como para rescindir el contrato, no origind sanciones, porque la evaluacién positiva de la
gestion de la empresa llevé a la conduccién politica de la CNTF a otorgar mayores plazos para
regularizar la situacién (Clarin, 11 de junio de 1995). Segiin los datos fragmentarios disponibles
acerca del tema, en ningun caso se logré que las empresas hicieran efectivo el pago de las
multas aplicadas.

67 Pdgina 12, 17 de mayo de 1995.
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De los problemas tedricos a las prdcticas regulatorias en Argentina

La economia de la regulacién admite la necesidad de intervencién es-
tatal cuando el mercado falla, pero sefiala también que existen fallas
del Estado, originadas en el hecho de que éste no siempre actia orien-
tado por el interés publico (Brasileiro y Aragao, s.f.). Concretamente,
cuando el Estado acttia como regulador, los organismos especializa-
dos enfrentan dos problemas tipicos que comprometen la eficacia de
la regulacién. El primero de ellos es la falta de autonomia respecto del
poder politico. La autonomia alude al desempeno de funciones técni-
cas sin injerencia de intereses politicos de corto plazo del gobierno en
turno, ya que las decisiones técnicas en materia de servicios piblicos
condicionan la oferta del servicio en el largo plazo (Thury Cornejo,
1995). La breve historia de los organismos de regulacién de los ferroca-
rriles brinda pruebas suficientes que cuestionan esta independencia.
Los recambios de autoridades, los recortes presupuestarios, su falta
de participacién en la renegociacién de los contratos y las reestructura-
ciones organizativas son algunos de los ejemplos mas espectaculares,
aunque en la gestién cotidiana del organismo pueden hallarse signos
que apuntan en el mismo sentido: los funcionarios de la Comisién estan
estrechamente sujetos a no contradecir los criterios politicamente fi-
jados en los controles que realizan, en el conocimiento de que ponen
en riesgo su fuente de trabajo.

Desde un punto de vista tedrico, la independencia politica de los
organismos regulatorios se reconoce indispensable en agencias que
toman decisiones cuasi judiciales (cuando fijan precios, especificacio-
nes técnicas o aseguran el debido proceso ante conflictos) y constituye
un resguardo para los inversionistas contra posibles arbitrariedades
gubernamentales (Brasileiro y Aragéao, s.f.). La prescripcién se basa en
el supuesto de que los politicos, a impulso de sus intereses inmediatos,
tienden a extralimitarse en sus exigencias, poniendo en peligro la ren-
tabilidad y el marco de seguridad juridica de las empresas reguladas.

El fenémeno teéricamente opuesto a la falta de independencia poli-
tica es la captura por parte de las empresas reguladas. Este problema
se origina en la mayor disponibilidad de recursos técnicos y profesio-
nales con que cuentan las empresas, su mayor capacidad de organiza-
cién en comparacion con la propia agencia estatal y en la frecuencia y
fluidez de los contactos que tienen con los funcionarios publicos a cargo
de las tareas que llevan a que éstos sean mas receptivos a los argu-
mentos de las empresas, con el aliciente de un empleo remunerado en la
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industria regulada, una vez concluido su paso por la funcién publica
(Bitran y Saavedra, 1993). En el caso que nos ocupa, existen incenti-
vos suficientes para la captura por parte de los regulados en la medida
en que la debilidad institucional de la Comisién favorece la posibili-
dad de incidencia de los propios operadores sobre lo que se considera
niveles adecuados de servicio. En otro orden, la precariedad laboral
gue amenaza a los funcionarios reguladores alienta la busqueda de
empleos en las empresas reguladas, aumentando el riesgo de evaluacio-
nes benevolentes destinadas a tal fin. El incumplimiento de los con-
tratos, la falta de sanciones, la aceptacién de flexibilizacién de las
obligaciones empresariales unida a la desproteccién de los usuarios son
fuertes indicadores de la permeabilidad que ha existido hacia las em-
presas reguladas.

En el caso de la CNRT, la evidente dependencia respecto del poder
politico no ha sido obstdculo para la existencia de canales de influen-
cia empresarial en la regulacion de los servicios. Es gréfico en este
sentido que inspectores entrevistados se refieran a las presiones politi-
cas que sufren diciendo que: “no se puede tocar a las empresas porque son
los poderosos” y admitan que “en estas condiciones es dificil que se
cumplan las funciones como corresponde [ya que] un inspector teme
aplicar multas o sacar vagones de circulacién porque los concesiona-
rios van y dicen: ‘Me esta haciendo esto’.” Parece producirse un fenéme-
no paradéjico, que Vispo (1999) denomi na “cooptacién bifronte” y que
alude a la captura del poder politico por parte de las empresas, convir-
tiendo a la agencia reguladora en una instancia meramente formal. La
paradoja no seria tal, si el andlisis trasciende los limites técnico-orga-
nizacionales para tener en cuenta dimensiones politico-institucionales
que innegablemente estdn presentes en cualquier politica estatal.

Para concluir

La estrategia de privatizacién de los ferrocarriles se presenté como la
solucién a un amplio conjunto de problemas, muchos de los cuales
excedian los limites de la empresa Ferrocarriles Argentinos. A poco de
formulada, comenzaron a hacerse presentes las tensiones entre objeti-
vos técnicos, ideoldgicos, econdémicos y politicos, las cuales se agudiza-
rian durante las diversas instancias de la implementacién. A lo largo
del proceso, quedaria més marcada la linea divisoria entre los aspec-
tos que formaban parte del discurso legitimatorio de las politicas y los
que irian guiando las medidas a través de las cuales la privatizacién
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se concreté. Por sobre las definiciones iniciales de la cuestidn, la se-
cuencia de transferencia de los servicios fue el molde en el que se irian
constituyendo los rasgos especificos de la gestion privada y de las nue-
vas relaciones entre el Estado, los operadores y los usuarios.

El reordenamiento de las prioridades a lo largo del proceso de
implementacién no supone, sin embargo, la eliminacién del conflicto.
Al contrario, las modalidades de resolucién de los obstaculos para la
transferencia de los servicios han resultado en impactos considera-
bles para la etapa posterior. En la medida en que los resguardos del
funcionamiento futuro de los servicios quedaron supeditados a las prio-
ridades politicas del cronograma privatizador, las garantias de cali-
dad de las propuestas, de solvencia de los futuros operadores y los
reaseguros de cumplimiento de los contratos quedaron postergados
por la conviccién de que un aumento de las exigencias impediria trans-
ferir los servicios. La falta de rigor en el proceso de licitaciones favore-
ci6 presentaciones destinadas a ganar posiciones en los concursos sin
suficiente sustento en cuanto a sus posibilidades de concrecién, con la
conviccién de que podrian renegociarse durante la vigencia de la conce-
si6n (Thwaites Rey, Castillo y Lépez, 1993).68

En efecto, 1a mayor parte de los concesionarios incurriria en in-
cumplimientos de las cldusulas contractuales desde el inicio de su
gestién. Paradéjicamente, los incumplimientos reforzaron la posicién
negociadora de los concesionarios, los cuales con “la fuerza de los he-
chos” lograron forzar la flexibilizacion de las exigencias iniciales. De
modo similar a lo que habia ocurrido durante los procesos de privati-
zacién, durante el periodo de gestion privada el gobierno se enfrenté a
la disyuntiva de acceder a las demandas empresariales o aplicar con
firmeza las pautas contractuales. En este caso, buena parte de los
contratos debian haberse rescindido por la cantidad de incumplimien-
tos acumulados, lo cual hubiera representado un serio problema para
la continuidad del servicio y una maés seria derrota politica del pro-
grama de privatizacion. Asi, en julio de 1997 se abri6 formalmente la
renegociacién de todos los contratos de los servicios de carga, que ter-
miné por tener en cuenta las demandas empresariales de supresién
del canon y de eliminacién de los planes de inversiones obligatorias
fijados en los contratos iniciales.%® En el caso de los servicios metropo-
litanos, aunque los subsidios estatales aseguran un piso de rentabili-

68 Aunque los autores no se refieren especificamente a los ferrocarriles, sino que conside-
ran los servicios privatizados en términos generales, el caso que nos ocupa es uno de los ejem-
plos mas graficos de esta especulacién.

69 Decreto 605/97.
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dad, se dio lugar a la revisién de los contratos como forma de realizar las
mejoras tendientes a cubrir la creciente demanda de servicios.”® Se
comprometieron nuevas obras a cambio de una importante extensién
de los plazos de concesién y de fuertisimos aumentos tarifarios. Amén de
la redistribucién de beneficios en favor de los operadores que implican
estas reformulaciones contractuales, la extensién de los plazos de conce-
sién anula la amenaza de entrada de nuevos competidores al mercado,
situaci6én que, desde la teoria de los mercados disputables, implica per-
der la oportunidad de brindar incentivos para que el monopolio se
comporte eficientemente (Brasileiro y Aragao, s.f.).”!

Ala vez, la dindmica de la relacién Estado-concesionarios permite
entender por qué la regulacién fue un tema residual durante todo el
proceso de transferencia de los servicios. Como hemos sefialado, la
constitucién del esquema de regulacién no fue el resultado de una plani-
ficacién previa basada en criterios técnicos, sino el producto de una su-
cesién de decisiones fuertemente condicionadas por el contexto politico.
La constitucién “por adicién” del esquema institucional de regulacién
de los servicios es un dato no menor para explicar las debilidades que
aquejan al organismo sectorial. A esta falta de consolidaci6n institu-
cional, se le suma la carencia de recursos para garantizar el cumpli-
miento de obligaciones por parte de los concesionarios, las cuales, por
otra parte, no estan claramente establecidas.

Estas debilidades permiten suponer que la creacién de los orga-
nismos con competencias sobre los servicios privatizados respondié
més al cumplimiento de una formalidad que a una voluntad de con-
trolar la gestién privada. La pérdida del consenso con la privatizacién
de servicios —y con la gestién gubernamental en sentido més gene-
ral— que comenzé a percibirse a mediados de la década de los noven-
ta, motorizd la recreacién de las instituciones de fiscalizacién del sector.
Asi que se reemplazé un organismo sui generis por una Comisién a la
que se le asignaron tareas cldsicamente atribuibles a los entes de re-

70 Decreto 543/97.

71 Al respecto, véase Carbajo y Estache (1996). Si bien los autores coinciden en sefialar el
problema de incentivos que resulta de las renegociaciones, seiialan la dificultad que existe para
especificar todas las condiciones contractuales en un contexto cambiante como es el argentino.
Creemos, sin embargo, que esta explicacién es una formalizacién técnica de un problema politi-
co. Existe una contradiccién entre el apego estricto a la 16gica mercantil y 1a justificacion de una
revisién de las reglas de juego cuando éstas son desfavorables para las empresas. Basta pensar
en el caso contrario: el de una renegociacién que fuera impulsada para recortar beneficios a los
operadores y favorecer a los usuarios y/o al Estado. El cardcter inverosimil de esta opcién es
una muestra del desequilibrio de poder que existe entre los actores involucrados en la presta-
ci6n del servicio.
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gulacién y control de los servicios publicos. Esto no quiere decir que
se hubiera consolidado un cambio de rumbo en materia de control.
Poco tiempo después, las urgencias fiscales determinarian la prima-
cfa de la l6gica del ajuste por sobre la del fortalecimiento de las capa-
cidades institucionales.

Sin restar importancia a los aspectos técnicos de la regulacién,
consideramos que las deficiencias que presenta la institucionalidad
regulatoria de los ferrocarriles se origina en definiciones implicitas
acerca de los méargenes de libertad de los operadores privados, en la
existencia de un espacio considerable para la incidencia de estos acto-
res que salieron fortalecidos del proceso de reforma estatal y de la
debilidad de su contraparte, los usuarios. Indudablemente, las capa-
cidades de control de los organismos de regulacién y su propia conso-
lidacién institucional estdn condicionados por los recursos humanos,
técnicos y presupuestarios con los que cuenten (Oszlak, 1994), pero
dependen fundamentalmente de definiciones politicas acerca de los li-
mites que se impondrédn al mercado en gestién de actividades de gran
impacto piiblico.
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