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RESUMEN

Este trabajo se propone analizar las caracteristicas de los concesionarios viales
con el fin de indagar en sus capacidades para ejercer presion sobre las
instituciones estatales. Para ello, se adopta un enfoque de analisis sectorial por lo
gue la insercion del empresariado en distintas actividades econémicas da lugar a
intereses diferentes los que, a su vez, afectan de manera diversa a la politica
economica.

Los concesionarios que se hicieron responsables de los corredores licitados en
1989 son las mismas empresas que, hasta ese entonces, ejecutaban las obras
viales a través de contratos de obra licitados por la DNV. Asimismo, estas
empresas, eran las que tenian un mayor volumen de facturacion y sus directivos
lideraban las cAmaras empresariales del sector. Como se intentard demostrar a lo
largo del trabajo, los patrones de interaccion que se observan en relacién con la
regulacion de las concesiones viales no son propios del periodo en que se
inaugura este instrumento para la reparacion y mantenimiento de los caminos sino
gue existe una importante continuidad respecto de las estrategias desplegadas por
los empresarios en décadas anteriores. Por otra parte, estos patrones de
vinculacién son los que tampoco lograron quebrarse con el nuevo modelo de
regulacion instaurado en 2003. Por el contrario, aun cuando el nuevo modelo
permiti6 ampliar el nimero de empresas con capacidad de hacerse cargo de la
concesion vial, las practicas y estrategias no se modifican sustantivamente. Se
observa entonces una readaptacion del comportamiento empresario a fin de
sostener su posicién de privilegio.
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1. Introduccién

Este trabajo se propone analizar las caracteristicas de los concesionarios viales
con el fin de indagar en sus capacidades para ejercer presidn sobre las
instituciones estatales. Para ello, se adopta un enfoque de analisis sectorial por lo
que la insercion del empresariado en distintas actividades econémicas da lugar a
intereses diferentes los que, a su vez, afectan de manera diversa a la politica
econOmica (Ferguson, 1984; Gourevich, 1986; Beltran, 2007).

Los concesionarios que se hicieron responsables de los corredores licitados en
1989 son las mismas empresas que, hasta ese entonces, ejecutaban las obras
viales a través de contratos de obra licitados por la DNV. Asimismo, estas
empresas, como se analizara a continuacion, eran las que tenian un mayor
volumen de facturacién y sus directivos lideraban las camaras empresariales del
sector. En funcion de ello, para analizar la capacidad de presion de estos
empresarios y las estrategias desplegadas en relaciéon con cada uno de los
modelos de regulacion definidos para el periodo 1990- 2008 se estudian algunos
aspectos que definen las particularidades del bien provisto, los requerimientos
tecnoldgicos y otros requisitos que delimitan la capacidad de ingreso de nuevos
empresarios al subsector de las grandes obras de infraestructura. Estos aspectos
son relevantes debido a que se considera que el limitado nimero de actores con
capacidad de realizar obras de construccion y reparacion vial incide sobre el
proceso de agregacion de intereses, al tiempo que reduce los costos de
transaccion para la accion colectiva. Sin embargo, dado que la morfologia del
mencionado subsector no resulta una variable suficiente para analizar la
capacidad para ejercer presion, se incorpora al analisis el estudio de la forma en
que, histéricamente, estos actores se vincularon con el Estado y la percepcion de

! La concesion de redes viales se establecié como un modelo de concesion de obra publica puesto
gue los consorcios ganadores debian cumplir con un plan de obras para el mantenimiento y mejora
de los caminos. En las concesiones viales realizadas en 1990, sélo uno de los corredores viales
adopt6 la categoria de subsidiado, por lo que el canon obtenido a partir de la operacién en los
restantes corredores podria utilizarse para financiar nuevas obras o mejoras en los caminos
alternativos. Sin embargo, desde la firma de los contratos de concesién se llevaron adelante
numerosas modificaciones, llegando a desarrollarse tres renegociaciones, caracterizadas todas
ellas por la prolongacion de etapas de incertidumbre, la contradiccion de las medidas adoptadas y
la sistematica revision de las condiciones anteriormente acordadas. En 2003, se define no
prorrogar la concesion de las redes viales (en renegociacion desde la Ley de Emergencia
Econdmica y el fin de la Convertibilidad) pero se promueve una nueva concesion donde el Estado
pasa a tener un rol central en la realizacion de las obras. Este segundo modelo se extiende hasta
2008 (para profundizar en estos esquemas regulatorios ver: Serafinoff, 2008; Serafinoff, 2011).
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estos respecto de los instrumentos de accidon mas efectivos para resultar
beneficiados.

Como se intentard demostrar a lo largo del presente trabajo, los patrones de
interaccion que se observan en relacion con la regulacion de las concesiones
viales no son propios del periodo en que se inaugura la concesion de redes viales
como instrumento para la reparaciéon y mantenimiento de los caminos sino que se
observa una importante continuidad respecto de las estrategias desplegadas por
los empresarios en décadas anteriores. Por otra parte, estos patrones de
vinculacién son los que tampoco lograron quebrarse con el nuevo modelo de
regulacion instaurado en 2003. Por el contrario, aun cuando el nuevo modelo
permiti6 ampliar el nUmero de empresas con capacidad de hacerse cargo de la
concesion vial?, las practicas y estrategias no se modifican sustantivamente. Se
observa entonces una readaptacion del comportamiento empresario a fin de
sostener su posicidon de privilegio.

2. El sector de la construccion: caracteristicas y particularidades

El sector de la construccion no constituye un sector homogéneo ya que existen
importantes diferencias en términos del tamafio de las obras, la dimension de las
empresas, la utilizacion de equipos y tecnologias especiales, asi como también
por las caracteristicas del mercado especifico en que estas empresas se
desempeiian (v.g. en funcion del tipo de obra) y la estabilidad relativa de las
operaciones realizadas. En tal sentido, se considera esencial plantear algunas
caracteristicas de este sector debido a que las mismas encuadran la actividad de
los empresarios que son objeto de este estudio:

e Si bien existe un elevado numero de empresas en el sector, ello no es
indicativo de que el mercado se encuentre atomizado. En 2005 el total
de las empresas registradas en el Registro de Constructores de Obra
Plblica era de 15.782. Sin embargo, la CAC estima que son solo 270
las empresas habilitadas para competir en obras nacionales del sector
vial e hidrico (CAC, 2006).

. La morfologia de los distintos submercados es altamente diferenciada
de forma que los mecanismos de formacién de precios y acumulacion
de capital también difieren.

. La organizacion de las empresas del sector de la construccion es poco
compleja y, si bien esto ha variado en los ultimos afios, hay una fuerte
presencia de empresas familiares®. Asimismo, las empresas suelen

2 En el sentido que ingresan empresas con menor nivel de facturacién y volumen de obras
realizadas.

® “La oferta debe adecuarse a un mercado fragmentado y radicado en puntos especificos, lo que
determina, en los casos de dificil aprovechamiento de economias de escala, la formacion de un
elevado numero de empresas para poder satisfacer la demanda” (Vitelli, 1979: 34).

* Lo cual es fundamental para comprender los fuertes lazos constituidos entre las distintas
empresas. Las relaciones entre estas datan de una o dos generaciones anteriores de empresarios.
Incluso, hay registros de hijos discolos que frente a un conflicto con su padre pasa a formar, a
solicitud de este, parte de otra empresa del sector. Lo mismo puede decirse respecto de los



tener un volumen pequeio de personal estable. Aproximadamente, el
95% de las empresas del Registro de Constructores de Obra Publica
contaba en 2005 con menos de 50 empleados, mientras que poco mas
que el 71% tenia menos de 10 empleados —fundamentalmente,
empresas dedicadas a la construcciéon de obras de viviendas raramente
abocadas a la construccion de obras viales-.

o En tal sentido, se remarca la existencia de un esquema muy extendido
de subcontrataciones®, a través del cual las grandes empresas emplean
a las mas pequefias como subcontratistas para la ejecucion de las
obras.

e La discontinuidad en la inversion publica en infraestructura ha generado
limitaciones estructurales para el ingreso de nuevas empresas al
mercado de las grandes obras. Esta cuestion explica, ademas, la
practica extendida de la subcontratacion.

. Las empresas constructoras que pueden participar de las licitaciones de
obra publica son las de mayor volumen de facturacion, por lo que la
capacidad de entrada y salida del mercado es menor.

o Los procesos inflacionarios y la actualizacién de precios de obras han
sido uno de los aspectos que ha generado una mayor cantidad de
conflictos con el sector publico. A partir de 2002, el mecanismo de
redeterminacion de precios ha sido fuertemente criticado por los
empresarios dado que lo consideran poco flexible frente a los cambios,
inequitativo en cuanto a los parametros de referencia v,
fundamentalmente, engorroso en cuanto a su larga tramitacion®.

o El valor del flete tiene una alta incidencia en el valor final de las obras,
por lo que el abastecimiento de los insumos (v.g. cemento, asfalto,
hierro, aridos, piedra) depende de la localizacion de las obras.

El subsector’ especifico que conforman las empresas con capacidad de realizar
obras viales, es decir, grandes obras de infraestructura tiene algunas
particularidades que también se considera importante destacar:

o El tipo de obras, exige de una dotacion de equipos significativamente
mayor a la de cualquier otro tipo de construccion. Ademas, se trata de
equipamiento de mas alto costo que el que utilizan otros subsectores
(v.g. vivienda). Por este motivo, las empresas que participan de la
realizacién de estas obras son las méas grandes del sector®.

casamientos y su rol en afianzar alianzas entre las empresas. De hecho, registros de la CAC hacen
referencia a tales enlaces.

® Segln una encuesta realizada por la CAC entre el 30% y el 40% de los items de obras son
subcontratados por las empresas bajo distintas modalidades. Entre las tareas mas frecuentemente
subcontratadas se destacan: transporte de materiales y transporte interno de obra (CAC, 2006).

® Documentos de la Camara Argentina de la Construccion.

A excepcion de en este apartado, en donde se remarcan las diferencias con el conjunto del sector
de la construccion, se ha denominado a este subsector del empresariado como el sector de la
construccion de las grandes obras a fin de simplificar las referencias.

® La CAC sefiala que las caracteristicas del equipamiento obligan a las empresas a procurar no
mantenerlo inactivo.



o Existen barreras adicionales al ingreso de nuevas empresas, por
ejemplo, por los requisitos de inscripcion en el registro de constructores
y, fundamentalmente, la capacidad financiera que una firma debe tener
para poder integrar los consorcios que se presentan a una licitacion de
obras como las viales®.

e  Cuanto mayor es el volumen unitario de una obra, mayor también es su
complejidad técnica o la exigencia de equipos que esta presenta. Por lo
tanto, en un contexto en el que la inversién para la realizacion de obras
de esta envergadura se realiza en forma discontinua, el riesgo de la
inversion en equipos es alto.

o Las empresas que participan activamente del sector vial, si bien
ejecutan otros tipos de obras (hidraulicas o vivienda), dedican entre un
70% y un 90% de su capacidad a obras viales™’.

Por lo tanto, conviven dentro del sector de la construcciébn un gran namero de
empresas pequefas, dedicadas a la construccion de viviendas unifamiliares o a
actividades especificas subcontratadas por otras, con grandes organizaciones que
encaran obras de envergadura. Dada la diferencia de escalas en lo construido
también se observan importantes brechas en términos de los requerimientos de
capital, tecnologia, capacidad organizativa y otros acervos''. La especializacion y
las caracteristicas de las tareas a realizar son algunos de los factores que hacen a
la segmentacion del mercado. Sin embargo, para comprender el contexto en el
cual se consolidaron las empresas que conformaron los consorcios para la
concesion de las redes viales es importante analizar el rol del Estado como
comitente y su relevancia como principal demandante de las obras que se
ejecutan el submercado especifico al cual nos referimos. Por ello, en la siguiente
seccién se analiza el peso relativo del Estado como demandante de obra en las
décadas en las que se consolidaron las empresas que son objeto de nuestro
estudio y la forma en que se fueron constituyendo los patrones de vinculacién
entre estos actores.

° La CAC (2006) distingue como barrera de ingreso al incumplimiento estatal dado que desde el
Pounto de vista de los empresarios del sector, el comportamiento estatal desalienta la inversién.
Datos elaborados por la CAC a partir de una encuesta realizada para conocer el funcionamiento
de las empresas que participan de las licitaciones de infraestructura. Segun se informa, la muestra
seleccionada abarcé a 26 empresas, divididas en cinco categorias seguin su tamafio.
" Las grandes empresas tienden a concentrarse en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y
algunas otras grandes ciudades, estableciendo unidades localizadas en un espacio mas especifico
cuando deben realizar alguna obra, mientras que las empresas mas pequefias tienden a
localizarse en una zona determinada restringiendo su ambito de accién y haciendo mucho mas
marcado su ciclo de expansion y retraccion.



3. Algunos antecedentes en la consolidacion de un sector concentrado del
capital®*

La demanda estatal representaba hacia 1989 mas del 50% de la demanda
histérica del sector, al tiempo que establecia pautas muy especificas en términos
de tecnologia y especializacion, las que soélo podian ser satisfechas por las
grandes empresas del sector'®. Asi, el sector publico condicioné la estructuracién
del sector de la construccion, especialmente, en lo referido a la realizacion de
grandes obras.

A partir de lo mencionado, el fuerte condicionamiento estatal a la posibilidad de
crecimiento y consolidacién de estas empresas no se vincula, exclusivamente, con
la adopcion de normas que favorecieran la inversion privada en infraestructura
(mecanismo indirecto) sino que se asocio, principalmente, con su propia demanda.
El nivel de gasto definido para la realizacion de obras de infraestructura, la
continuidad y efectiva ejecucion de los planes de inversion y el tipo de obras que
se decidio financiar, son mecanismos directos a través de los cuales el Estado,
como demandante, desempefio un rol central en la configuracion del sector. Antes
de las reformas neoliberales, el Estado demandaba obras a través de diversos
organismos y empresas publicas con cierto nivel de autarquia (v.g. Direccion
Nacional de Vialidad y a las direcciones de vialidad provincial; Agua y Energia e
HIDRONOR; Gas del Estado). Esta situaciéon se vié modificada desde las
privatizaciones ya que, a partir de alli, la demanda estatal de obras de
infraestructura se concentra, casi en forma exclusiva, en las éareas que
desempeiian funciones rectoras en la materia a nivel nacional (v.g. Ministerio de
Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios) y provincial.

La historia del sector muestra que, en una primera etapa, el desarrollo del mismo
se encontraba fuertemente asociado con los ferrocarriles (fines del siglo pasado).
Por ese entonces, las empresas eran britAnicas y compartian intereses con los
demandantes que tenian también un mismo origen nacional. Una segunda etapa,
iniciada en el siglo XX, tuvo como protagonistas a las empresas alemanas que
ampliaron su nivel de actividad a partir de las grandes obras publicas encaradas
por el gobierno nacional. Sin embargo, muchas de estas empresas fueron
nacionalizadas en 1944 por la ruptura del gobierno con las potencias del Eje.

12 pocos autores han trabajado sobre el sector de la construccién. Para realizar una caracterizacion
del sector se retoman algunos trabajos clasicos como el de Vitelli (1979) y el de Schvarzer e
Itzcovitz (1989). El primero, es uno de los pocos aportes que analizan en forma integral el sector de
la construccién. Si bien es un trabajo escrito tres décadas atras muestra ciertas caracteristicas
estructurales que se mantienen hasta la actualidad y que permiten analizar cobmo se fueron
construyendo las expectativas sobre las interacciones con el Estado. Por su parte, el trabajo de
Schvarzer e Itzcovitz (1989) indaga fundamentalmente en la élite empresaria del sector y la
constitucién y acciones del ambito representativo de sus intereses por excelencia, que es la
Cémara Argentina de la Construccién. Para la elaboracion de esta seccién también se han tomado
otros trabajos que permiten profundizar sobre una etapa o submercado especifico: Yujnovsky
g31984), FIEL (1996), CAC (2006), Castellani (2006).

Aun cuando en muchas oportunidades estas empresas terminen subcontratando a otras mas
pequenfas, o bien, se terminen presentando a través de consorcios o UTE (uniones transitorias de
empresas).



También en las primeras décadas del siglo XX surgieron algunas empresas
ligadas a grupos econOmicos que demandaban obras como parte de sus
actividades.

La década del ’70 representd un salto cualitativo para las empresas del sector por
la alta demanda de obras publicas, por ejemplo, para la construccion de represas
que generan energia hidroeléctrica, las rutas y autopistas'®. Hacia mediados de
esa década, 13 de las 14 mayores empresas del sector realizaban obras de
ingenieria que dependian, casi en su totalidad, de la inversion estatal (Vitelli,
1976). Por esos afos, también se produjeron masivas transferencias de
propiedad, por lo que las empresas pasaron a ser mayoritariamente de capital
nacional.

La construccion de grandes obras civiles estimulé a las empresas constructoras.
Muchos de esos contratos siguieron cierta frecuencia que facilitd el crecimiento
razonable de los grupos que se veian favorecidos. La historia de esos contratos
exhibe, ademas, una logica consistente en ofrecer operaciones de dimensiones
crecientes para la actividad de esos grupos (Schvarzer, 1995). Asi, los grandes
grupos empresarios del sector de la construccion se vieron beneficiados en la
medida en que ellos podian hacerse cargo gracias a sus antecedentes y
experiencia. De ese modo, las empresas lograron asegurarse ingresos estables,
en etapas de crisis fiscal, y un nivel razonable de actividad a lo largo de todo el
periodo (Schvarzer, 1995).

Al inicio de la década del 80 se produjo una contraccion de la demanda que se
extendié hasta 1985", para tener una leve recuperacion hacia 1987. No obstante,
como sefala la CAC (2006) en 1987 el PBI de la construccion era un 19% inferior
al del inicio de la década. La programacién de las obras publicas y el mecanismo
de llamado a licitacién fueron instrumentos a partir de los cuales el Estado ha
mantenido histéricamente su capacidad de estructurar el mercado y el desarrollo
de las empresas del sector. En tanto, las empresas han seguido dos estrategias
para poder participar de las licitaciones de las obras de mayor envergadura®®: a)
crecimiento y especializacién gradual y b) asociarse con otras para alcanzar, de
esa forma, los antecedentes necesarios (Vitelli, 1979).

El fuerte peso del Estado para definir el tipo y los niveles de demanda y las
estrategias de desarrollo adoptadas se combinaron para estructurar al sector
conformado por un pequefio grupo de empresas, de capital nacional que se
consolidaron a partir de su capacidad para ser seleccionados y realizar las obras
publicas (entre ellas, los criterios discriminatorios que se definieron en pliegos de
licitacion, la capacidad de lobby para que se defina acorde a las caracteristicas
particulares de la empresa) y que alternaron entre actitudes competitivas y de
cooperacion®’.

Como sefiala Zurbriggen (2006) existen relaciones entre el Estado y los
empresarios que se caracterizan por la busqueda de privilegios por los

“ Ver detalle de participacion del sector de la construccién en el PBI en Anexo.

!> E| PBI construccién tuvo una caida del 10% anual (CAC, 2006).

'° Es decir, las obras gue tienen un presupuesto mas alto pero también mas requisitos técnicos.

" El crecimiento de la casi totalidad de los grandes grupos empresariales en las Ultimas décadas
ocurrid a través de mecanismos que en varios casos fueron convergentes: la promocion industrial y
de otras actividades realizadas por el Estado.



empresarios, a partir de su influencia politica sobre el gobierno, para conseguir
modificaciones en ciertas medidas econOmicas. Segun esta autora, la renta
politica termina siendo un sustituto de la renta econémica, es decir, los grupos
empresariales desplazan recursos publicos en beneficio propio, a partir de la
influencia politica, en lugar de mejorar la competitividad de los bienes y servicios
gue producen en sus empresas. Es un fendmeno similar al del clientelismo, ya que
se refiere a la bausqueda de beneficios individuales exclusivos, con la particularidad
de que los clientes son empresarios y, por ello, podria generarse una situacioén de
subordinacion del politico o funcionario publico al empresario.

En un estudio sobre capacidades de la industria de la construccion, la CAC (2006:
12) reconoce la enorme influencia estatal en las caracteristicas concentradas del
sector y afirma que la presencia de ciclos cortos y abruptos de politica de inversion
publica ha generado desconfianza en la continuidad de los planes y que ello “ha
producido como consecuencia negativa la desaparicion de un conjunto de
empresas que no soportaron econdmicamente este proceso”*®.

Las empresas que muestran un mayor nivel de facturacién durante la década del
'70 tienen una alta continuidad y son las mismas que las que lideraron el sector
durante la década siguiente. Entre estas pueden mencionarse a: Sade'®, Techint,
Desaci, Roggio y Sideco®. Durante la década del ‘80 tendié a homogeneizarse el
desemperio de las empresas de mayor facturacion, aunque se mantuvo una fuerte
diferencia con el resto de las empresas del sector. Por otro lado, aun con la
disminucién de la inversion en infraestructura la posicion relativa de esas
empresas mejor6?*,

En conclusion, los empresarios con capacidad de realizar grandes obras, entre
ellas las viales, son aquellos que se consolidaron hacia la década del ‘60 y '70 con
los programas de inversion estatal. Estas empresas, beneficiadas por sus vinculos
con el Estado, fueron consolidando su posiciébn dominante dentro del mercado.
Durante esas décadas, en términos de Castellani (2006), se conform6 un ambito
privilegiado de acumulacion de capital producto del funcionamiento del complejo

'8 Asimismo, la CAC agrega que en el actual marco de lanzamiento de obras por parte del gobierno
nacional y de los gobiernos provinciales las obras se pudieron ejecutar “por las empresas que
dinamicamente se fueron adaptando al cambio y al inicio de un nuevo ciclo de inversion”.

9 Esta empresa, la Unica de estas que no particip6 en las concesiones viales fue fundada en 1947
por el ing. italiano Vittorio Orsi. Luego de ser adquirida, hacia la década del 60, por una filial de la
estadounidense de General Electric fue, desde mediados de la década del ’70, una parte
fundamental del afianzamiento del grupo Perez Companc. A diferencia de los otros grandes grupos
del sector, este no nacié desde una empresa constructora sino que crecié en los ‘50 como
empresa naviera que proveia servicios a empresas estatales. Luego se diversifico a la construccion
y el sector financiero y desde alli en la década del ‘90, fundamentalmente, a través de la
agroindustria. En 1998 la empresa fue vendida al grupo Skanka vy, a partir de alli, se consolidé en
el sector energético.

20 A partir de los ranking elaborados por la revista Mercado a lo largo de la mencionada década. Es
de destacar que las empresas mejor posicionadas en el sector nunca se encontraron entre las 20
empresas con mayor volumen de facturacion. Sin embargo, un alto porcentaje de ese grupo mas
selecto estaba compuesto por empresas prestadoras de servicios publicos.

L En la década del '90, tiende a perder posiciones respecto a otros sectores



econémico estatal-privado®’. A partir de tales articulaciones preferenciales entre el
sector publico y el privado pudo sostenerse la expansion de las firmas privadas.
Esta expansién se produjo, no sélo, por los vinculos entre los empresarios y
funcionarios gubernamentales que garantizaban la asignacion de la obra, sino
también por el sistema de sobreprecios que les permitié consolidar alin més esa
ventaja inicial. De esta forma, ese reducido grupo de empresas fue mejorando su
posicion relativa y consolidando un mercado concentrado. ElI grupo de
empresarios con capacidad de realizar obras viales es, entonces, mucho mas
homogéneo y consolidado que el de los empresarios de la construccion como
sector en su conjunto. Por otra parte, estos empresarios son también los que han
formado histéricamente la cupula de la Camara Argentina de la Construcciéon
(CAC) de forma que la actuacion de estos empresarios se ha realizado a través de
medios institucionalizados (v.g. actividades de difusibn de la CAC, planes
directores propuestos, asesoramiento y consulta formales e informales y la
participacion de representantes de la CAC en las mesas de decision) pero también
a través de vias no institucionalizadas (v.g. lobby, influencia informal y presion
para que se adopten determinadas politicas, veto por decision de desinversion o
no participacion en la licitacién de obras).

4. Las asociaciones sectoriales

Las particularidades del grupo de empresas analizado produce que la perspectiva
de indagacion adoptada no pueda concentrarse Unicamente en el andlisis de las
asociaciones o los grupos que representan los intereses empresarios (trabajos de
Schvarzer e Itzcovitz de finales de la década del '80; Offe, 1988; Viguera, 2000).
Dadas las particularidades del mercado, el pequefio numero de actores “que
cuentan” y los bajos costos de la accidn colectiva, las acciones pueden resultar
coordinadas aun cuando no se realicen a través de este tipo de asociaciones. Sin
embargo, el andlisis de una asociacion como la CAC permite una aproximacion a
los intereses que promueve el grupo que es objeto de nuestro estudio debido, por
ejemplo, a la posicion relativa de dichas empresas y su rol en la direccién de la
mencionada Camara. Es decir, aun cuando se trata de una asociacién que
promueve intereses mas amplios, el papel de elite del grupo especificamente
analizado en este trabajo permite, a través del estudio de las estrategias de accién
de esta asociacion, aproximarnos al conocimiento de sus propias estrategias.
Como sefialan Mizruchi y Bey (2005), el interés de un sector se configura
fundamentalmente en relacién con el interés de los mayores empresarios y son
estas empresas las que imprimen la l6gica de sus miembros.

Dada la posicion predominante de las empresas que participaron de las
concesiones viales parece adecuado realizar una breve caracterizacion de estas
asociaciones, sus objetivos y dinamicas de articulacion con otros grupos.

?2 Schvarzer (1979) define este concepto para explicar las articulaciones entre el sector publico y el
privado en torno a un conjunto de actividades econdmicas de produccion muy especificas como la
construccion de grandes obras de infraestructura. Ver Castellani (2006).



4.1. La Camara Argentina de la Construcciéon (CAC)

La CAC fue creada en febrero de 1936 con el objetivo de defender los intereses de
los empresarios del sector. Esta institucion tradicional del gremialismo empresario,
se ha caracterizado por su actividad publica y sus relaciones con otras
organizaciones empresarias lideres a lo largo de las ultimas décadas de la historia
argentina. En sus origenes, vinculados con un fuerte reclamo sindical que provoco
tres meses continuados de huelga, mantuvo una relacion de tipo simbiotica con la
Cémara Argentina de Ingenieros (CAl), aunque con el tipo tiempo se establecié
entre ambos organismos una relacion de colaboracién (Schvarzer e ltzcovitz,
1989)

Como observé Yujnovsky (1984), la interrelacion con otras organizaciones y
agrupaciones gremiales muestran que la CAC forma parte de una compleja red de
entidades representativas de la rama que combinan la defensa de intereses
especificos con los objetivos mas amplios para toda la actividad. Los socios de
dicha institucion no son Unicamente los empresarios de la construccion sino
también contratistas y proveedores de materiales, los cuales se encuentran
asociados en forma individual o a través de las Camaras que los agrupan?.

La Camara se organiza a partir de una delegacién en cada provincia (25
delegaciones), cada una de las cuales se da su propio estatuto. Los presidentes
de esas delegaciones conforman el Consejo Ejecutivo de la Camara (28

miembros), que es quien designa la Mesa Ejecutiva.
“Dentro de la Mesa Ejecutiva, como es federal, hay representacion de miembros tanto
de la provincia como de la nacidn, tiene una cabeza politica que es central [...] ¥
después cada Delegacion funciona de la misma manera con un Consejo y una Mesa
Ejecutiva, pero con autonomia provincial” (Fragmento de entrevista realizada en
noviembre de 2008 a un miembro del Consejo Ejecutivo de la CAC).

La direccion de la CAC se encuentra conformada histéricamente por empresas
fundadas varias décadas atras y existen participaciones conjuntas de los
miembros de la CAC en los directorios de varias sociedades anénimas?*.

Hacia mediados de los 80 dentro de la CAC surgié un grupo renovador, entre
cuyos impulsores y lideres se encontraban las mas grandes empresas
constructoras, generalmente contratistas del Estado y vinculadas a algunos de los
principales grupos econdmicos argentinos. El mencionado grupo estaba liderado
por directivos de Techint, Supercemento y SIDECO (ambas del grupo Macri) y
SADE (asociada al grupo Perez Companc). Este grupo, dentro del que se

% Las empresas constructoras representaron histéricamente alrededor de un 80% del total de los
asociados. En tanto, la Direccion de la Camara, por lo general, recayé en las empresas de mayor
tamafio. De hecho hasta 1974 sélo eran aceptados como socios plenarios (quienes podian ocupar
cargos de direccidn) las empresas que superaban cierto umbral minimo de capital social, de forma
que se desestimulaba la participacion de las empresas mas pequefias. La participacién de los
subcontratistas y proveedores ha tendido ha disminuir en los dltimos afios (Schvarzer, Itzcovitz,
1989).

** El estudio realizado por Schvarzer e ltzcovitz (1989) muestra que en los 24 afios transcurridos
entre 1960 y 1983 ocuparon puestos en la mesa ejecutiva de la CAC 23 personas, mientras que en
dos casos dirigientes fueron reemplazados por sus hijos. A partir del andlisis de la Mesa Ejecutiva
los autores concluyen que 11 empresas componen un grupo de control de la entidad a lo largo de,
por lo menos, un cuarto de siglo. Esta tendencia no ha variado en la actualidad.



encontraban algunos de los principales beneficiarios con la politica de
concesiones viales de 1989 se constituyd, hacia mediados de la década del ’80,
en la Unién Argentina de la Construcciéon (UAC). No obstante, ambas Camaras
realizaron algunas acciones comunes? y, poco mas de una década después de la
escision, se unificaron. Uno de los aspectos que contribuyé mas fuertemente a la
reunificacion de las organizaciones en 1997 se vinculé con la busqueda de
fortalecer al sector frente al ingreso de capitales extranjeros. Se intentaba asi,
evitar el ingreso de estos como oferentes, pero también reforzar consorcios de
empresas argentinas de menor capacidad y nivel de facturaciéon. Con la
reunificacion de la CAC, la Mesa Ejecutiva fue presidida por Aldo Roggio y su
vicepresidente Francisco Macri (hasta entonces presidente de la UAC). Es decir,
hacia mediados de los '90 la mesa directiva de la asociacion estaba formada por
los presidentes de dos grupos empresarios que gestionaban el 40% de la longitud
total de redes concesionadas en el pais.

Las fuertes diferencias, al interior de este tipo de asociaciones, actiua generando
desequilibrios que permiten a unos tomar las decisiones y a otros acompanar
(cooperar) esperando la obtencibn de algun beneficio a cambio. Segun
manifiestan los entrevistados de la CAC, la agenda de trabajo de la Camara se
construye en funcién de las demandas de los asociados y en interaccion con el
trabajo de las Comisiones®, aunque en sectores como vialidad, hidraulica y -en
los ultimos afios- vivienda, las decisiones estatales parecen, como se sefiald
anteriormente, tener un rol decisivo en la definicion de las actividades de estos

actores.
‘Lo que hacemos [en relacion con el asociado] es contenerlo, representarlo,
capacitarlo, formarlo, darle informacidon, la mejor informacién posible que se puede
tener, para su eficiencia, para su mejor gestion” (Fragmento de entrevista realizada en
noviembre de 2008 a un miembro del Consejo Ejecutivo de la CAC).

Respecto a los lineamientos politicos de la CAC observamos que hasta mediados
de la década del '80 mostré gran preocupacion por la competencia de las
empresas extranjeras en el sector. Por ese entonces, las definiciones de la CAC
se vinculaban con enérgicos reclamos en los periodos de crisis sectorial y un
planteo sobre “la necesidad de estabilizar la economia para que la construccién se

% Por ejemplo, desde 1987 ambas asociaciones conformaron el denominado “Grupo de los 8”
(junto con la SRA, la CRA, la UIA, ADEBA, ABRA y la Bolsa de Comercio), entidad cupular que de
alguna manera pretendia expresar al conjunto del empresariado (Viguera, 2000, Beltran, 2007).

® En la actualidad existen 5 comisiones asesoras (asuntos legales, tributarios, laborales,
internacionales y parlamentarios) y 10 comisiones técnicas (entre ellas, obras publicas, registro de
obras publicas, concesiones viales, obras viales). Las primeras dan asesoramiento a los socios y
sus representantes lideran la representacién de la organizacion, por ejemplo, en los debates sobre
reformas, mientras que las comisiones técnicas son las que, entre otras cuestiones, realizan los
estudios particulares sobre las politicas plblicas especificamente orientadas, difunden programas
de gobierno, realizan la coordinacién y articulacion con las distintas unidades gubernamentales.
Por lo general, dichas Comisiones son presididas por algun miembro de la CAC y son coordinadas
por un asesor (consejero) contratado. La dinamica de trabajo en cada Comisidbn es muy
heterogénea.



reactive y colabore, a la vez, en poner en marcha al pais”®’. Entretanto durante la
década del '90 se planteaba la necesidad de incrementar la inversion publica en
obras de infraestructura. Asimismo, se realizaron varios cuestionamientos que
retomaban un tradicional reclamo de la asociacion vinculados a la extranjerizacion
del sector. Por ultimo, desde el fin de la convertibilidad y con el fuerte incremento
de recursos estatales orientados a obras publicas la principal problematica que
esta Camara plantea se asocia con el mecanismo de redeterminacion de precios y
la necesidad de garantizar la continuidad de la politica de obras publicas.

En cuanto a la articulacion con el Estado, se participa en la formulacion de
politicas del sector y se comunica y difunde la actividad. En tal sentido, es
interesante retomar algunas referencias sobre la forma en que este sector percibe

Su accion:

“Y la Camara interactia con el gobierno nacional en las problematicas que puedan
suceder, a través de sus distintas comisiones de trabajo, inconvenientes, sistemas.
Todo digamos, interactias en lo que es en la gestion” [...] “Siempre esta la buena
voluntad del gobierno nacional de hacer alguna que otra consulta, siempre la hubo,
ante alguna duda que ellos tienen, ellos nos buscan a nosotros, una institucion como
la nuestra, con tanta historia, con tanta experiencia, nos buscan. Pero a veces las
reuniones son informales, ‘qué opinan de esto’, ‘a ver qué les parece’, ‘estaria bien
esto’, ‘estaria bien aquello’ [...] el gobierno, con mas o menos tamafio, siempre de
alguna manera u otra nos han escuchado. La predisposicién de escucharnos esta. [...]
Ahora, la posibilidad de resolverlo depende de tantos factores que a veces no es que
no quieran, sino que hay procedimientos en el camino, hay sistemas, hay cosas
pueden resolverse y otras que no se pueden resolver” [...] “Lo que si hace la Camara,
y lo hace habitualmente, cuando encontramos situaciones complejas en los socios, lo
gue hacemos es en los Consejos Federales donde participan todas las provincias, a
veces invitamos a los funcionarios para que nuestros asociados tengan la oportunidad
de transmitirles a los funcionarios las opiniones de los problemas que tienen”.
(Fragmento de entrevista realizada en noviembre de 2008 a miembro del Consejo
Ejecutivo de la CAC)?.

Entre los reclamos més frecuentes de la Cadmara se encuentra la carencia de una
planificacion que ofrezca un “minimo de seguridad en el ritmo y pago de las
obras”, al tiempo que se demanda la continuidad en los planes del gobierno a fin

2T Schvarzer e Itzcovitz (1989: 36) sefalan que por ese entonces la entidad ponia énfasis en la
realizacion de obras publicas, inversiones para el desarrollo econémico y fuente de demanda para
sus asociados.

® Es decir, los intercambios con los organismos asociados con la realizacion de obras de
infraestructura, pero también con el Ministerio de Trabajo y, en la elaboraciéon de la Ley de
Educacion Técnica, con el Ministerio de Educacion. Estos intercambios se realizan con el fin de
compartir informacién. La CAC difunde los programas de gobierno y las licitaciones publicas,
mientras que colabora con las empresas generando capacidades para responder a requisitos
especificos de las organizaciones estatales. Por otra parte, el Estado recurre a fin de analizar
formulaciones de proyecto y, como uno de los asociados a la CAC manifiesta cuando se le
consulta sobre ejemplos donde la articulacion con el Estado ha sido exitosa, en algunos casos,
designa empresarios o asesores del sector para ocupar cargos publicos. En una entrevista
realizada en octubre de 2008, un empresario del sector de construccion de viviendas manifesto
que luego de varias politicas fallidas en materia de politica de vivienda, hacia mediados del 80 se
decidié convocar a empresarios de la Camara del Sector (CAVERA). Segun manifestaciones del
entrevistado, en esa oportunidad tanto el Secretario, como el Subsecretario y otros directores eran
empresarios del sector. Segun expresé el entrevistado, esa proximidad con la tematica logro
revertir los malos resultados de las politicas que se venian desarrollando hasta el momento.



de garantizar ciertos niveles de certidumbre. Por ello, evalian siempre
positivamente las experiencias en las que representantes de la Mesa Ejecutiva de
la institucion han sido convocados para desempefiar cargos publicos. La
percepcion de estos actores sobre tal tipo de situacion es que sirve para
“‘despolitizar” la toma de decisiones ya que “se convoca a quienes saben de la
cuestion”. Asi, comprobando la hipotesis de Acufia (1995), la organizacion y el
accionar politico colectivo de este grupo resulta central para enfrentar tanto al
Estado como a otros grupos empresariales pero no necesariamente en
contradiccion con los sindicatos de trabajadores. Es decir, aun cuando la CAC
surgio en respuesta a un conflicto sindical, su accion se ha ido fortaleciendo en
términos de la consolidacion del gasto publico en infraestructura®, cuestion por la
que, ademas, también pugnan las agrupaciones sindicales de la construccién®.

4.2. La Asociacién Argentina de Carreteras (AAC)*

Otra organizacion que es interesante analizar, en términos de que realiza acciones
especificamente vinculadas con el sectorial vial es la Asociacién Argentina de
Carreteras (AAC). Esta asociacion civil, vinculada especificamente con el sector
vial, fue creada en 1952 por iniciativa de la Camara Argentina de la Construccion y
su historia ha seguido estrechamente vinculada con la de dicha Camara®. El
objetivo de la institucion es el de “interesar y asesorar a los poderes publicos en
los planes de ejecucién de obras viales™3 asi como “peticionar ante las

autoridades™*,

* La mayoria de las empresas del sector se diversifican recién a partir de la década del ‘90

% En una entrevista realizada en 2008 a un representante de la UOCRA el mismo sefialdé “En
obras publicas es un poco un seguimiento fundamentalmente vinculado al cumplimiento de los
presupuestos y su relaciébn con el empleo”, ademas, manifestd que frente a determinadas
cuestiones (v.g. pardlisis de obras por falta de pagos) el accionar sindical favorece el planteo
empresario en la medida en que dan visibilidad a los reclamos de la estas. El entrevistado, destaco
en tal sentido que “Hacemos una reunion, sale en el programa, se arma un gran lio politico y los
funcionarios te citan porque quieren apaciguar las aguas y que no salgamos a la calle o lo que
fuera. Entonces te dicen que lo van a hacer y el mes que viene nos reunimos. Chau. No nos
reunimos nunca mas. Pero parte de esto hacen... Algo queda”.

% La siguiente seccion ha sido elaborada a partir de Asociacién Argentina de Carreteras (2002).
Resefia Historica: 1952-2002. 50 afios y las editoriales de la Revista Carretera, definida por la
institucién como su “voz”.

¥ Desde 1961 ocupan incluso el mismo edificio inaugurado en el 25 aniversario de la CAC.
También puede destacarse la referencia realizada por el Presidente de la CAC (Ing. Polledo) en la
entrega de un premio al fundador y primer presidente de la AAC en la que destacaba que “llenaba
de satisfaccion a la CAC, en cuyo nombre y representacion habia actuado el Sr. De Carli en la
AAC”. (Revista Carreteras N° 34, enero de 1964 —subrayado propio).

Unos afios antes se habia constituido la International Road Federation y varios paises de la region
habian fundado asociaciones analogas con el objeto de fomentar las inversiones en el sector vial,
poner de relieve la actividad caminera y generar un activo intercambio de conocimientos y
experiencias.

% Ponencia presentada por Luis De Carli, en las jornadas organizadas por la CAC en 1951 sobre el
tema vial y de donde surgiria la fundacién de la AAC. Archivo de la Revista Carreteras N° 167,
agosto de 2002 (publicado en la Resefia Historica de la Asociacion).

* En la resefia historica del sector se menciona “una vez obtenida su personeria juridica, se
constituy0 en un nuevo e importante actor del &rea vial del pais, y como tal ejerci6 ampliamente su



La AAC se conformé por distintos instituciones que se dedicaban a la actividad
vial, entre ellas, organizaciones vinculadas con la construccion (Camara Argentina
de la Construccion, Instituto del Cemento Portland Argentino, Comisién
Permanente del Asfalto, Asociacion Argentina de Fabricantes de Cemento), el
sector automotor (Asociacion Argentina de Importadores de Autos, Automovil Club
Argentino Argentino, Touring Club Argentino) y petrolero (YPF), ademas de una
representacion de la DNV. El Estatuto actual establece 4 categoria de socios
ademas de la de ex presidentes: a) socios individuales (fundamentalmente,
empresarios del sector o consultores); b) entidades oficiales y civiles®; c)
empresas®® y d) socios protectores entre los que se encuentran la Camara
Argentina de la Construccion, el Instituto del Cemento Pdrtland Argentino, el
Automovil Club Argentino, Repsol- YPF SA y la DNV. En consonancia con los
lineamientos de la CAC, esta organizacion se creaba resaltando su “caracter
netamente argentino”’, el cual mantiene hasta la actualidad®.

La AAC desde sus origenes tuvo una “actitud peticionante” frente a las
autoridades gubernamentales, por ello, aun cuando se realizaron algunas
actividades vinculadas con la capacitacion de los actores del sector (v.g
otorgamiento de becas para realizar estudios en el extranjero o la organizaciéon de
los congresos anuales del sector) su principal rol se asocia con su capacidad para
incidir sobre las decisiones estatales. En tal sentido, las autoridades de la

Asociacion sefialan que
“En la actualidad [afio 2002], raramente se reciben en la Asociacion pedidos de
opinidn sobre legislacion vial [...] Y sin embargo, esa deberia ser la regla. He alli una
tarea para desarrollar en el futuro, que ayudaria a los usuarios, pero también permitiria
a las autoridades contar con una voz autorizada antes de poner en practica medidas
que luego tienen que ser revisadas o derogadas” (Resefia histérica de la AAC, 1952-
2002: 149).

Si bien en los inicios de la Asociacion se planteaba la representacion de intereses
divergentes asociados con el sector, la Junta Ejecutiva de la Asociacion estuvo
conformada histéricamente por empresarios de la construccion. Los 10
presidentes que tuvo la AAC, desde su fundacion, fueron empresarios
representantes del sector de la construccion y asociados con cargos ejecutivos en
otras organizaciones sectoriales (v.g. la CAC, el Consejo Profesional de
Ingenieria, la Céamara Argentina de Consultores y el Centro Argentino de

derecho constitucional de ‘peticionar ante las autoridades’, a la vez que colaborar con ellas en el
esclarecimiento de la problematica del sector” (AAC, 2002: 145).

% camara Argentina de Consultoras de Ingenieria, Camara Argentina de Consultores Viales,
Céamara Argentina de Empresas viales, Centro Argentino de Ingenieros, Comision Permanente del
Asfalto, Federacion Argentina de Entidades Empresarias del Autotransporte de Cargas —
FADEEAC-, Escuela de Graduados en Ingenieria de Caminos y Consejo Vial Federal

% Autopistas Urbanas SA, caminos de América SA, CCl Construcciones SA, Consulbaires Ing.
Consultores S.A., Cristacol, Coarco SA, FAICSA SA, JCR SA, José Chediack SA, Perales SA,
Tecint SA, Vialco SA, Loma Negra SA, Paolini Hnos SA, Paolini SA, entre otras.

" Acta de creacion de la AAC, 21 de julio de 1952.

% No obstante, a partir de la década del '90 participan algunas empresas de capital extranjero:
Repsol- YPF no se han incorporado empresas constructoras extranjeras.



Ingenieros)®. Varios de estos se han desempefiado ademéas en cargos ejecutivos,
tanto en el sector rector de la politica de infraestructura e infraestructura vial
(Ministro de Obras Publicas®®, Secretario de Obras Publicas**, Administrador de la
DNV*? y directores de las Direcciones Provinciales*®) como en empresas publicas
(v.g. Obras Sanitarias de la Nacion, Ferrocarriles Argentinos). No obstante, a
diferencia de la practica habitual en la CAC, no serian los principales empresarios
del sector quienes ejercerian los roles principales en esta organizacion.

En la década del '80, la Asociacion incorporé a representantes de los usuarios

(transportistas) y, en tal sentido, se manifesto su intencion de
“constituirse como la que reciba, estudie y encauce las opiniones de usuarios,
particularmente transportistas, pero también productores y consumidores, de forma
gue su intervencion tenga peso legal en las decisiones de las autoridades que tienen a
su cargo la administracion de la red vial“ (Resefa histérica de la AAC, 1952- 2002:
149).

Asimismo, dada la continuidad en el déficit de financiamiento del sector y la
recurrente utilizacion de los fondos especificos para otros fines, las demandas de

la AAC se asociaron con la reivindicacion de la existencia de fondos especificos:

‘La AAC fue el foro natural en el que se ventilaron las discusiones y acciones
tendientes a la reivindicacion de los fondos especificos [...] algunas veces esas
peticiones tuvieron por destino el cumplimiento de leyes y disposiciones que estaban
vigentes pero mal satisfechas [...] otras veces, la prédica de la Asociacion revistio un
caracter mas enfético, como cuando solicitdé el dictado de nuevas disposiciones
legales o la modificacion de otras existentes. Asi fue, por ejemplo, cuando expuso
graves objeciones al decreto [...] por el cual se establecidé que los porcentuales de los
fondos para caminos debian calcularse sobre el llamado ‘valor de retencién de los
combustibles liquidos, en lugar del ‘precio de venta al publico’, como marcaba la ley.
[...] las provincias reclamaban que se cumpliera la Ley. La Asociacion tomé decidido
partido por esta actitud. Y el hecho no fue aislado: la sistematica disminucién de los
fondos especificos para obras viales y su desviacion a otros fines que nada tienen que
ver con los caminos pasé a ser una constante, hasta su casi desaparicion total. Y cada
vez que ello se produjo, la Asociacion hizo oir su voz” (Resefia histérica de la AAC,
1952-2002: 147).

% |as excepciones parecen ser el Ingeniero Pedro Petris, mas asociado con la actividad en el
sector publico y el Lic. Miguel Salvia, actual presidente, que se desempefié anteriormente como
funcionario de la DNV

0 Ing. Pedro Petris, en el Ministerio nacional y en las provincias de Cdérdoba y Bs.As y los Ing.
Rafael Balcells y Pablo Gorostiaga en la Provincia de Bs.As.

“! Luis De Carli fundador y primer presidente de la AAC (12 afios) y renuncié para ocupar el cargo
en 1962. Ante esto, el cuerpo directivo, considerando que sus funciones ministeriales eran por
fuerza transitorias, no aceptd su renuncia y, en cambio, le concedié una licencia por el tiempo que
fuese necesario hasta que quedara liberado de esa responsabilidad ministerial” (Revista Carreteras
N° 34, enero de 1964). Reasumi6 en octubre de 1963.

*2 El Ing. Pedro Petriz y el Lic. Miguel Salvia: El primero fue ademas presidente de la Direccién
Provincial de Vialidad (Bs.As.)

*3 “Pero también debe sefialarse una actividad de la Asociacién que revisti6 mucha importancia,
aunque haya sido por breve lapso. Se trata de la incorporacion de representantes de la Instituciéon
en los directorios de organismos viales oficiales” (p. 148) Se refiere a la incorporacién de un
representante de la AAC en los directorios de las vialidades provinciales (Bs.As. en 1956, Santa Fe
en 1958 y San Juan) “Lamentablemente, esas situaciones duraron solamente mientras los entes
viales fueron dirigidos por directorios. Cuando fueron convertidos en administraciones, funcionarios
unipersonales fueron investidos de las facultades de los directorios”.



A fines de los '80 la AAC era muy critica respecto del estado de la red y la
ausencia de obras, ademas de plantearse en desacuerdo con la concesion para el
mantenimiento de un tercio de la red vial, sefialando que “deja sin resolver, el
problema del resto de la red y mas aun de los 176.000km del sector provincial
para el cual algunos Estados han tomado modelos semejantes al nacional sin
avizorar por ahora los resultados”*. Durante la década del ’90 las demandas de
esta organizacion se vinculaban con la sostenibilidad de la politica de
financiamiento y la creacion de un Ministerio de Obras Publicas -luego de su
supresién a partir de la salida de Dromi del gobierno en 1991-*°, asi como la
necesidad de constituir un fondo especifico. Si bien al comienzo del gobierno de la
Alianza se mostraban muy criticos respecto del financiamiento en el sector, la
constitucion del Fondo Fiduciario fue una medida bien recibida ya que, a partir de
ella, se esperaba cierta recuperacion en la realizacién de obras*®. Nuevamente, en
los discursos de la institucion, se reclamaba decision politica y planificacion®’.

El panorama planteado por la AAC a comienzos del siglo XXI era devastador “si
nos seguimos negando a invertir, y mantenemos esta politica de desinversion, en
muy pocos afios habrd cortes de rutas pero no por piquetes que reclaman sino
porque va a ser imposible transitar por las mismas ya sea por la caida de las
decenas de puentes en estado critico como por la imposibilidad de transitar un
camino™®. La Asociacion recibiria con fuerte expectativa a la gestién de Kirchner y
la creacion de un Ministerio con funciones en el area de la construccién de

infraestructura publica.
“En los ultimos afios pasamos de la desilusion a la expectativa y ansiedad frente a
planes que, sin sustento econémico, pero sobre todo sin apoyo politico real, derivaban
en una nueva frustracion. Asi, se daba la paradéjica situacion de discutir ambiciosos
planes millonarios frente a la realidad de asignaciones presupuestarias que no
alcanzaban para una conservacion rutinaria minima. Sin embargo, creo que hay un
cambio por la importancia que las nuevas autoridades dan al tema del transporte, en
general, y al mas importante modo, en particular, el de transporte carretero” (Editorial

4 Editorial Revista Carreteras Afio XXXIII, N° 135, Septiembre- Diciembre de 1990

%5 Si bien, durante su existencia la Camara de Concesionarios Viales, formé parte de esta
institucién no se encuentran referencias al sistema vial concesionado en las editoriales de la
Revista Carreteras salvo las expresiones vinculadas con la necesidad de garantizar la seguridad
juridica. Sin embargo, al finalizar la concesién vial se elabord un trabajo “Andlisis de las Concesiones
de los Corredores Viales Nacionales 1990 -2003” en el que se realizaria una acérrima defensa del sistema
implementado y su efectividad.

® Sin embargo, las modificaciones en la distribucién del fondo y los problemas para dar
implementar el Plan de Infraestructura generarian, desde el punto de vista de la Asociacién, un
nuevo desencanto Pablo Gorostiaga (Presidente de la AAC entre 1988-1990 y 1998-2002)
criticaba en el discurso del dia del Camino la ausencia de crecimiento en el sector vial en los
ultimos 10 afios en el discurso del Dia del Camino 2001 que “critico la ausencia de crecimiento en
el sector vial en los ultimos 10 afios (Revista Afio XLVII- N° 165, Noviembre de 2001).

*" En tal sentido, desde la década del '50 se observaron recurrentes menciones a la necesidad de
recrear un sistema vial planificado como el que se constituyé en la década del '30. Estas
referencias desaparecen de los discursos de la AAC a partir de la gestion de Kirchner.

“® Discurso de Miguel Salvia (presidente de la AAC desde 2002 hasta la actualidad) Afio XLVIII- N°
168, Octubre de 2002. Como contrapartida promovian un Plan Director de Infraestructura Vial que
redefiniera las redes, asi como un conjunto de recursos a partir de aportes directos e indirectos de
los usuarios y establezca mecanismos de gestion armoénica entre los organismos viales nacionales
y provinciales, y entre la gestion publica y privada.



Miguel Salvia, presidente de la AAC, en la Revista Carreteras Afio XLIX, N° 171,
Septiembre de 2003).

El optimismo inicial se transformaria en un fuerte apoyo a partir de algunas
“realizaciones concretas”. Asi, a fines de 2004 Salvia manifestaba “Este afno ha
sido fecundo, con una importante cantidad de licitaciones efectuadas y obras en
ejecucion, que permiten hacer efectivo el cambio de visidén de la obra vial”*. No
obstante, empezaban a surgir algunos problemas vinculados con el largo periodo
sin ejecucion de obras, entre ellos, la ausencia de proyectos actualizados, las
demoras en las tramitaciones, la dificultad empresaria de conseguir mano de obra
calificada, los problemas en la provisidbn de insumos basicos para la obra vial y
repuestos reflejaban la necesidades de encarar el tema con una vision integral.

En relacion con las concesiones viales, a diferencia de la reticencia mostrada a
fines de la década del ’80, la AAC consideraba acertada la decision de licitar los
corredores viales bajo el sistema de concesion por peaje, el mantenimiento del
sistema de aportes directos del usuario en donde sea posible y el gerenciamiento
privado de corredores. No obstante, mostraban ciertos reparos vinculados con la
duracion de las concesiones y la disponibilidad y oportunidad de recursos para las
obras no contempladas en las mismas.

Finalmente, en relacion con los intereses de los concesionarios viales, se habia
creado en noviembre de 1990, paralelamente al inicio del plazo de las
concesiones viales, la Camara de Concesionarios Viales (CCV). La idea de su
fundaciéon, surgi6 como una necesidad de representacion de las empresas
concesionaria, asi como para la difusion del sistema de financiacion por peaje.
Entre los objetivos institucionales se destacaban: a) proponer y desarrollar
medidas conducentes para la mejora del sistema vial nacional y provincial; b)
difundir los logros técnicos y de gestibn y c) promover la participacion en
congresos. Sin embargo, esta Camara tuvo una escasa presencia y nivel de
representacion incluso en las renegociaciones que se realizaron durante la década
del ’90. Los empresarios que conformaban la misma estaban representados
también en la CAC y otras asociaciones sectoriales®. Con la finalizacién de la
primera concesion la Cadmara se desactivl, pero en el marco de la CAC existe una
comision de concesiones viales.

5. Laaccién empresaria en la concesién de redes viales
Entre las tacticas informales para ejercer presion sobre las decisiones y acciones

estatales se cuentan los acuerdos para elaborar contratos o incorporar a la
burocracia personal proveniente de sus filas®’. Puede sefialarse como ejemplo el

* Editorial Miguel Salvia, Revista Carreteras Afio L- N° 175, Octubre de 2004.

%% E| presidente de dicha Camara en 1999 era el Ing. Rodolfo Perales.

*L Por ejemplo, la incorporacién de gerentes de empresas de la construccién en el Ministerio de
Obras y Servicios Publicos en roles centrales para la definicion del esquema de licitacion y
resolucion de la misma (ver causa N° 4199 en el Juzgado Nacional en lo Criminal y Correccional
Federal N° 5, dicha causa fue sobreseida, pero en su resolucién (mayo de 1995) el magistrado
remarcOd “la estrecha proximidad existente entre las cuestiones a las que se avocaron en el
desempefio de la actividad privada y las que comprendieron sus participaciones en la funcion



proceso de licitaciéon realizado en 1990, ya que el mismo se organizé de forma tal
que no participaran empresas extranjeras°?, ademas de realizarse la convocatoria
en forma simultanea de forma de permitir el comportamiento colusivo de los
consorcios y un mecanismo de “reparto” de los corredores ofertados. La presiéon
para que estas medidas se tomen se vinculan con la inclusion de personas que
mantenian una relacion de dependencia profesional con empresas que
participaban de las licitaciones®>.

En 2003 si bien no se permiti6 que los consorcios se adjudiqguen mas de un
corredor, las licitaciones para la concesion volvieron a realizarse en forma
simultdnea. No obstante ello, los requisitos establecidos permitieron ampliar la
participacion de empresas y/o UTEs en funcion de que se habia reducido el tipo
de actividades que debian realizar los concesionarios. Nuevamente, como se
profundiz6 anteriormente, se establecieron mecanismos para desincentivar la
presencia de empresas extranjeras.

Hasta 2003 los concesionarios viales se consolidaron como actores en los
momentos de mayor incertidumbre (v.g. renegociaciones de contratos,
enfrentamiento con otros actores de la sociedad civil). Asi, a medida que
aumentaba la amenaza externa se mantenian mas unidos en la defensa de sus
propios intereses. Sin embargo, la estrategia de estos siguié siendo la de
fragmentar los espacios de negociacion con el Estado ya que de esa forma,
obligaron a la constitucién de una red de decisién por cada uno de los corredores
existentes. Esta accion fue eficaz para conseguir resultados exitosos.

Las acciones durante la primera concesion fueron realizadas por las empresas en
forma individual. Las Camaras tuvieron un rol secundario y no participaron mas
que de alguna reunién de consulta, o bien, presentaron alguna inquietud respecto
de los avances de las renegociaciones. A pesar de esta estrategia de accion
individualizada, la similitud en las propuestas de renegociacion presentadas por
los distintos consorcios nos lleva a inferir que existieron algunos mecanismos de
coordinacion informal. Entre los puntos de acuerdo de las propuestas de
renegociacion se destacan: la modificacibn de los cronogramas de obra, la
reduccion del numero de obras comprometidas y/o la variacibn en las
caracteristicas de las obras, la solicitud de subsidios para sostener los niveles de
inversion definidos originalmente.

publica”. Aunque, por razones obvias no existe evidencia, es posible pensar que también a través
de la CAC se han realizado acciones de tipo no institucionalizadas.

*2 Uno de los factores que pueden explicar la no participacion de empresas extranjeras se vincula
con que en todas las licitaciones de obra publica se exigia a las firmas participantes del proceso de
licitacion estar inscriptas en el Registro Nacional de Constructores.

*% Algunos de estos funcionarios eran el Subsecretario de Politica y Legislacién del Ministerio de
Obras y Servicios Publicos; un asesor del gabinete del Subsecretario de Concesiones de la
Secretaria de Obras Publicas; el Subsecretario de Concesiones y Proyectos Especiales; un
secretario Ad Honorem de la Comisién de Reconversion Vial. En relacion con el proceso licitatorio,
corrieron numerosos rumores que indicaban que la presion de quienes serian los concesionarios
de las rutas no se reducia a que los grupos econémicos locales tuvieran personas allegadas a sus
intereses en la Secretaria de Obras Publicas y otras areas estratégicas, sino que multiples fuentes
sefialaron que los representantes de estos grupos negociaron la redaccién de los pliegos y
contratos



Por su parte, otros actores sociales que conforman la red considerada han sido
sistematicamente desplazados de las renegociaciones con las concesionarias
durante la implementacién del primer modelo. Dado que estos otros sectores
fueron excluidos al momento de reconfigurar las reglas que enmarcaron el
entramado social apelaron, fundamentalmente, a movilizaciones y bloqueos de
ruta (v.g. asociaciones de productores tales como la Federacion Agraria,
Coninagro y Cartez; asociaciones de transportistas de carga como Fecotac y
Catac y la Sociedad de Acopiadores de Granos de Cérdoba). Es decir, en tanto,
los concesionarios desarrollaron estrategias tendientes a garantizar sus intereses
reforzando los vinculos con funcionarios del PEN, estos otros actores apelaron, en
primera instancia, a los Ejecutivos locales/provinciales y, alternativamente, a los
representantes regionales en el Legislativo. Sin embargo, por la incapacidad de
revertir esta exclusion tendieron a presionar para, de esa forma, ganar visibilidad
en las comunidades locales.

A partir de 2003, la accibn de los empresarios adquirié caracteristicas
diferenciadas. El sector de la construccion estaba siendo, desde ese entonces,
beneficiado por un modelo que propiciaba la inversibn en obra publica. Las
particularidades de la consolidacidon de las grandes empresas constructoras
genera que la presion de las asociaciones se orientara fundamentalmente a
aumentar la inversion en infraestructura. Por lo que, a lo largo del segundo modelo
de concesiones, las cAmaras empresariales mencionadas tendieron a aliarse con
las politicas gubernamentales. Asimismo, como en etapas histéricas previas en las
que la inversién en infraestructura ha sido alta, el rol de estas asociaciones se
concentra en el asesoramiento, la asistencia técnica al Estado y la difusion de los
programas estatales entre sus asociados.

En el caso de los concesionarios viales, se observa que desde 2003 estos actores
modificaron su estrategia adaptandola a las nuevas condiciones. En este caso,
tendieron a “inflar” los costos de mantenimiento y limpieza, presentar iniciativas
para la construcciébn de vias rapidas u otro tipo de normas que permitieran
modificar las condiciones iniciales de contratacion (v.g. pasar a modalidad
subvencionada), asi como garantizar una nueva concesion (iniciativa privada que
generod una concesién mas amplia). Sin embargo, no es la accién de estos actores
en su rol de concesionarios la relevante. Por el contrario, en esta segunda
concesion interesa analizar las practicas de los contratistas de obras donde el
sobreprecio (costo km/obra), los acuerdos para division y regionalizacién de los
mercados, asi como la modificacion de los cronogramas de obra o la disminucién
del ritmo de ejecucién fueron practicas comunes. Estas empresas tendieron
también a acordar las caracteristicas de los llamados a licitacion y la programacion
de los mismos como forma de excluir, de las grandes obras, a empresas
medianas.

En esta segunda concesion, los otros actores de la red interinstitucional tuvieron
una menor presencia y visibilidad en las comunidades locales, al tiempo, que sus
presentaciones al Ejecutivo y Legislativo también tendieron a acotarse. El
congelamiento de tarifas y los subsidios otorgados recortaron los incentivos para
una mas amplia participacion.

La figura que se presenta a continuacion es una primera aproximacion de tipo
preliminar que intenta caracterizar la accion empresaria y las estrategias



desplegadas por estos en cada una de las concesiones viales consideradas. En
esta tabla, ademas de establecerse el nivel de accion de los empresarios (en
términos individuales o via sus asociaciones representativas) se considera la
orientacion de la estrategia de estos actores. Cuando la accién de estos
empresarios se produjo en forma individual la misma se ejerci6 directamente sobre
el Ejecutivo, en cambio, cuando la accidbn se canalizd, aunque sea
moderadamente, a través de las Asociaciones, los canales de accion se
multiplicaron. Entretanto, durante la primera concesion vial la accion de los
concesionarios fue mas uniforme puesto que eran menos actores, estos
empresarios eran los de mayor nivel de facturacion y, en el contexto de un bajo
nivel de inversion en infraestructura, los incentivos resultaron mayores. En la
segunda concesion, la estrategia fue mas fragmentada ya que se amplié el
namero y caracteristicas de las obras realizadas. En esta segunda concesion, las
Asociaciones tuvieron un menor nivel de intervencion.

Figura 1: La accién empresaria y sus estrategias en relacion con cada uno
de los modelos de regulacion estatal

Primera Concesion Vial Segunda Concesion Vial
Empresaria Asociaciones Empresaria Asociaciones
Disefio MR Baja Baja a Moderada Baja a Moderada Baja a Moderada

(solicitud de informacion, | (la presion se expres6é  |(solicitud de informacion,
intercambio de opiniones|en el marco de la intercambio de opiniones|
técnicas, participacion [renegociacion de las técnicas, participacion
de reuniones condiciones de la de reuniones
explicativas) primera contratacion. explicativas)

Las empresas tendieron
a utilizar sus recursos
para sostener el status
quo)

Implementacion  |Altay Uniforme Baja a Moderada Alta'y Fragmentada Baja

(asesores empresariales |(solicitud de informacion,|(prérroga del plazo de  |(solicitud de informacion,
en la definicion de las intercambio de opiniones|concesion, modificacion |intercambio de opiniones

licitaciones, prdrroga del |técnicas, participacion  |de cronogramas de técnicas, participacion
plazo de concesion, de reuniones obra, reduccion de de reuniones
modificacion de explicativas) COmpromisos) explicativas)

cronogramas de obra,
reduccion de
compromisos, solicitud
de subsidos)

6. Algunas notas a modo de conclusiones preliminares

Los empresarios que se hicieron cargo de las concesiones viales son, como se
seflalé anteriormente, empresarios nacionales consolidados a la sombra del
amparo estatal. A pesar de que recién hacia la década del '90 estos empresarios
comienzan a desempefiarse en la gestion y reparacién de rutas y, por lo tanto,
reconfiguran un nuevo tipo de intereses, ya habian configurado fuertes lazos entre
si y con las autoridades gubernamentales. Por ello, sus vinculos, intereses
comunes y accionar coordinado preexisten su condicién de concesionarios®*. Los

** Incluso, la principal asociacion a través de la que formalizan la expresion de su interés, la CAC
data de varias décadas antes.



patrones anteriores de relacién y el peso relativo del sector de la infraestructura
publica en la estrategia de desarrollo adoptada son fuertes condicionantes de las
estrategias desplegadas por los actores.

La persistencia de ciertas practicas, aun con el ingreso de empresas con un menor
nivel de facturacion y el retiro, como concesionarios, de empresas que obtuvieron
la mayor extension de corredores viales entre 1990 y 2003, obligan a realizar un
andlisis mas amplio, el cual excede los limites del presente trabajo. El estudio de
la relacidn entre el Estado, los concesionarios viales y los empresarios contratados
para la realizacion de las obras ejecutadas en tales corredores permite presentar
algunos indicios y, fundamentalmente, plantear interrogantes. Sin embargo, es
necesario profundizar en una nueva linea de trabajo con el fin de obtener
conclusiones que permitan tener un conocimiento mas acabado de las practicas
existentes. En tal sentido, se considera que seria importante estudiar al sector de
la construccion y obra publica en la Argentina incorporando, por ejemplo, los
procesos vinculados con la realizacion de obras para el sector energético (v.g.
centrales hidroeléctricas, obras para transporte de gas) debido a que este tipo de
obras ha tenido un alto volumen de inversién en los Gltimos afios™.

Si bien, siguiendo a Evans (1996), el enraizamiento del Estado en la sociedad es
parte de la solucion al problema del desarrollo y un complemento a su autonomia,
la forma en que las burocracias publicas se han encastrado en Argentina
generando condiciones de captura institucional y la reduccion de la capacidad de
accion estatal. En definitiva, los actores siguieron pugnando por presionar sobre el
Estado para que este defina normas o implemente determinadas politicas. La
multiplicacion normativa redujo la claridad y transparencia que encuadro la red de
interacciones, tendiendo a generar desventajas para los actores mas débiles en
términos relativos. De forma que el Estado siguié siendo fundamental para
garantizar condiciones de acceso, consolidacion y equidad.
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ANEXO: Evolucién histérica de la participacion del sector de la construccion en el PBI

Periodo % del PBI
“45-"55 7,0
'56-'65 6,3
'66-"75 7,1
'76-'83 7,9
"84-°88 6,0
'89-'93 51
"94-"98 55
"99-°03 4.7
‘04-"05 55
Fuente: CAC
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Fuente: Elaboracion propia en base a CAC



