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La regulacién de las empresas privatizadas en tiempos de intervencionismo estatal: la
continuidad en los cambios

Valeria Serafinoff’
Abstract

El trabajo analiza los cambios producidos, a partir de 2002, en la prestacion y regulacién de
servicios publicos privatizados en la Argentina, con la finalidad de identificar cambios y
continuidades en las estrategias de intervencion estatal. La pregunta que guia el trabajo intenta
desentrafiar la forma en que los cambios en las instituciones (transformaciones de poder de
jure) generan cambios compensatorios en la distribucién de los poderes de facto, que
terminan creando importantes continuidades en los patrones de vinculacié n entre los actores y
en la distribucion de los beneficios. La hipdtesis que motiva el trabajo plantea que los
cambios en los modelos de prestacion y regulacion se encuentran mas asociados con la
necesidad de dar sefiales de ruptura con modelos anteriores de gestidn, que con la revision de
las necesidades sectoriales y alternativas de mejora. Para su contrastacion, se trabajara en el
analisis de los sectores en los que hubo cambios institucionales mas significativos

1. Introduccion

La crisis politico-econémica de finales de diciembre de 2001 marcé un nuevo hito en la
historia de la Argentina. La masiva movilizacion popular, la renuncia anticipada del gobierno
y los problemas para garantizar la sucesion presidencial fueron emergentes de un proceso mas
amplio en el que se multiplicaron las criticas a las politicas neoliberales implementadas en la
década anterior. El Estado, entonces, ya no parecia ser la causa del problema sino la raiz de su
solucion.

Doce afios después de una de las méas profundas reformas socio-econdmicas que se
produjeron en el pais, los principios que guiaron dicha transformacion estaban siendo
cuestionados. Aun con las particularidades del caso argentino, los interrogantes se
extendierona lo largo de toda la region y con ellos emergié una nueva orientacién sobre el rol
del Estado como garante, regulador y promotor del desarrollo. A partir de estos
cuestionamientos se iniciaba una etapa en la que, al menos discursivamente, existié un
acuerdo sobre la necesidad de revertir las politicas implementadas.

Durante la década del 90, la politica de privatizacion de bienes y servicios publicos fue una
de las més extendidas en la region y, probablemente, la insignia de las reformas estructurales
que promovia el Consenso de Washington. Por ello, no resulta llamativo que también sea uno
de los procesos més criticados. En respuesta a los cambios en las orientaciones politicas se
adoptaron, en algunos sectores, distintos modelos para la prestacion de un bien o servicio
publico y su regulacion. Asi, se renegociaron contratos, se produjeron restatizaciones, se
crearon nuevas empresas, 0 bien, nuevos modelos de gestion publico-privada. De forma que
estudiar los cambios y transformaciones que se produjeron en la prestacion de dichos
servicios, asi como los instrumentos definidos para su regulacion, resulta un buen punto de
partida para analizar las transformaciones enel rol del Estado y su relacion con la sociedad.
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El trabajo se propone analizar los cambios producidos, a partir de 2002, en la prestacion y
regulacién de servicios publicos privatizados en la Argentina, con la finalidad de identificar
cambios y continuidades en las estrategias de intervencion estatal. La pregunta que guia el
trabajo intenta desentrafiar la forma en que los cambios en las instituciones politicas
(transformaciones de poder de jure) generan cambios compensatorios en la distribucion de los
poderes de facto que terminan creando importantes continuidades en los patrones de
vinculacién entre los actores y en la distribucién de los beneficios. La hip6tesis que motiva el
trabajo plantea que los cambios en los modelos de prestacion y regulacion se encuentran mas
asociados con la necesidad de dar sefiales de ruptura con modelos anteriores de gestion, que
con la revision profunda de las necesidades sectoriales y alternativas viables de mejora. Por
ello, para su contrastacion, se trabajara en el analisis de los sectores en los que hubo cambios
institucionales mas significativos, por ejemplo, a través de la la formulacion de un nuevo
marco regulatorio (v.g. corredores viales), aunque también se considerardn otras experiencias
como las de revocacion de contratos (v.g. correo, agua y saneamiento).

En la primera parte del trabajo se expondran algunas dimensiones que hacen al contexto en el
que se tomaron las decisiones respecto a la politica regulatoria post- devaluacion. Asi, se
trabajard sobre los cambios en la orientaciéon del Estado y respecto a las condiciones
econémicas. Posteriormente, se presentaran las decisiones que, en principio, revirtieron mas
radicalmente las politicas sobre la regulacion en la prestacion de bienes y servicios publicos
para, finalmente, a partir del analisis empirico definir algunas variables fundamentales para la
realizacion de un estudio comparativo de los cambios en las politicas implementadas en la
prestacion de dichos bienes y servicios.

2. El fin de la convertibilidad y el impacto sobre el acuerdo con las empresas
privatizadas

En diciembre de 2001 se expusieron, sin posibilidad alguna de pasar inadvertidos, los efectos
negativos de las politicas gestadas hacia mediados de los *70 y radicalmente aplicadas durante
la década del ’90. Esos convulsionados dias marcaron un nuevo hito en la historia politica y
social del pais, signados por la masiva movilizaciéon de la ciudadania, la renuncia del
presidente y todo el gabinete, los problemas para garantizar la sucesion y reestablecer el
funcionamiento de las instituciones, acompafiados por un fuerte cuestionamiento a las
instituciones y los liderazgos.

Tras la sucesion de cinco presidentes constitucionales en poco mas de una semana y
producida la declaracion unilateral de la cesacion de pagos de los intereses de la deuda
externa con los acreedores privados, fue designado como presidente provisional Eduardo
Duhalde. EI nuevo gobierno, con el acuerdo de la mayoria legislativa, promulgé la Ley
25.561 de “Emergencia Publica y Reforma del Régimen Cambiario”®. Tal como sefialan

! Esta ley introdujo transformaciones esenciales a las reglas de juego imperantes y planted, entre otras
cuestiones, el abandono del régimen de la Convertibilidad y la consiguiente depreciacion del peso. Asimismo,
quedaronsin efecto las clausulas de ajuste en délares u otras divisas, asi como las clausulas indexatorias basadas
en indices de precios de otros paises y cualquier otro mecanismo indexatorio. Los precios y tarifas resultantes de
dichas clausulas fueron establecidos en pesos a la relacién de un peso/ un délar estadounidense. Esta medida fue
reforzada por la modificacion del Articulo 10 de la Ley de Convertibilidad, derogandose “[...] con efecto a partir
del 1° de abril de 1991, todas las normas legales o reglamentarias que establecen o autorizan la indexacién por
precios, actualizacién monetaria, variacion de costos o cualquier otra forma de repotenciacion de las deudas,
impuestos, precios o tarifas de los bienes, obras o servicios”. Tal derogacion se aplicaria inclusive “..a los
efectos de las relaciones y situaciones juridicas existentes, no pudiendo aplicarse ni esgrimirse ninguna clausula



Lopez y Forcinito (2005: 42) “esto ultimo reviste suma trascendencia, por cuanto viabilizaria
la revision de todos aquellos ajustes tarifarios que, via decretos y resoluciones de dudosa
juridicidad, derivaron en la generacidn e internalizacion de rentas extraordinarias por parte de
las firmas privadas que se hicieron cargo de la prestacion de los servicios publicos”. De la
reformulacion de la ley de Convertibilidad se desprende que todas las indexaciones tarifarias
aplicadas durante la vigencia de la Convertibilidad fueron ilegales —y ajuridicas— y que, como
tales, deberian ser compensadas a los usuarios y consumidores afectados por las mismas.

Asimismo, la ley de Emergencia autorizaba al Poder Ejecutivo nacional a renegociar los
contratos de las empresas privatizadas estableciendo que debian considerarse los siguientes
criterios:

e el impacto de las tarifas en la competitividad de la economia y en la distribucién
de los ingresos;

o la calidad de los servicios y los planes de inversion, cuando ellos estuviesen
previstos contractualmente;

o el interés de los usuarios y la accesibilidad de los servicios;

o la seguridad de los sistemas comprendidos; y

o la rentabilidad de las empresas.

Por otra parte, se impedia a las empresas contratistas o prestadoras de servicios publicos la
posibilidad de suspender o alterar el cumplimiento de sus obligaciones®. A pesar de la
amplitud de criterios que parecian pautar la renegociacion de los contratos, los plazos
estipulados y los primeros pasos dados en la materia, existieron indicios de que la revision de
los contratos quedaria practicamente acotada a la evolucion de las tarifas durante la
emergencia y, a lo sumo, se incorporarian condiciones minimas de calidad para la prestacion
de los servicios.

Las renegociaciones fueron encomendadas al Ministro de Economia®, quien contarfa con la
asistencia y asesoramiento de la Comision de Renegociacién de Contratos de Obras y
Servicios Publicos®. La Comision fue presidida por el mismo ministro (o quien este designe) y
se integro, entre otros especialistas, por un representante de las asociaciones de usuarios y
consumidores involucradas y se invitd a participar al Defensor del Pueblo a que designe un
representante en la comisidn. Sin embargo, nada se decia del rol de los entes reguladores en la

legal, reglamentaria, contractual o convencional —inclusive convenios colectivos de trabajo— de fecha anterior,
como causa de ajuste en las sumas de pesos que corresponda pagar."”

2 No obstante la Resolucion ME N° 308/2002 firmada en agosto reconoce la posibilidad de que se suspendan las
sanciones a las firmas prestatarias que, aduciendo problemas derivados de la emergencia econdmica,
incump lieran en los niveles de calidad exigidos (ver caso Aguas Argentinas).

3 Se asignaron atribuciones para revisar los contratos de: a) la provisién de servicios de agua potable y desagiies
cloacales; b) el servicio de distribucién y comercializacion de energia eléctrica; ¢) la provision de transporte y
distribucion de gas; d) el servicio de telecomunicaciones de telefonia basica (fija); e) el transporte publico
automotor y ferroviario de pasajeros (trenes y subterraneo); f) el sistema nacional de aeropuertos; g) el servicio
portuario; h) el servicio postal; i) el servicio ferroviario de cargas, g) concesiones viales y i) las vias fluviales por
peaje.

* La que a partir de 2003 seria reemplazada por la Unidad de Renegociaciones y Analisis de Contratos de
Servicios Publicos (UNIREN) para el asesoramiento en el proceso de renegociacion de los contratos de Obras y
Servicios Publicos (Decr. 311/03). Esta Unidad, a diferencia de la Comisién, tendria una presidencia compartida
por dos carteras -el Ministerio de Planificacion Federal, Inversidn Plblica y Servicios, de reciente creacion, y el
Ministerio de Economia y Produccién.



nueva renegociacion®. Inicialmente, el proceso de renegociacion de todos los contratos se
estipul6 en un plazo de 180 dias, pero frente a la demora en la iniciacion efectiva del proceso,
en el mes de septiembre se sanciond el Decreto 1.839/02, por el cual se dispuso la extension
por 120 dias habiles mas. Posteriormente, se necesitd de una nueva prérroga sancionada en
enero de 2003 (Res. ME N° 62/03), por la cual se extendid por otros 60 dias el plazo para que
el Ministerio de Economia eleve al Poder Ejecutivo Nacional las propuestas de renegociacion
contractual. En Octubre de 2003, la Ley 25.790, extendi6 el plazo de renegociacion hasta 31
de diciembre de 2004, pero una nueva prorroga se establecié en noviembre de 2004, a través
de la Ley 25.972, cuando se fijo, el 31 de diciembre de 2005, como plazo final para la
realizaciébn de la renegociacién. Sin embargo, en varios sectores aln continGan las
renegociaciones.

Se remarcaba entonces la relevancia de focalizar la atencién en los planes de inversion, su
ejecucion y el grado de cumplimiento de sus obligaciones contractuales. Los acuerdos
alcanzados con los concesionarios debian suscribirse por el Ministerio de Economia, ad
referendum del Poder Ejecutivo y ser enviados a la Comisién Bicameral de Seguimiento de la
Emergencia®, aunque los dictamenes de esta ltima no tendrian caracter vinculante’.

La presion y las amenazas de las empresas privatizadas no tardaron en hacerse sentir. El
principal reclamo fue el de seguridad juridica con la consecuente intencion de que se
mantengan las condiciones normativas y operativas de privilegio. En el critico contexto que
estaba viviendo el pais, las presiones de las empresas prestadoras de servicios publicos®, los
gobiernos extranjeros (cuyos empresarios tenian inversiones en las empresas argentinas de
servicio publico) y los organismos internacionales fueron insostenibles, mientras que los
rumores de incrementos tarifarios se hicieron cada vez mas persistentes®.

3. Cambios en la orientacion sobre el rol del Estado

La critica situacién existente a comienzos de 2000 generd fuertes cuestionamientos a las
politicas implementadas en la década del *90 y los principios del Consenso de Washington
(Heymann, 2006). Internacionalmente, también se pusieron en cuestionamiento tales politicas
al ritmo de las crisis financieras y las movilizaciones sociales y politicas (Weyland, 2004;
Panizza, 2005; Levitsky y Roberts, en prensa). En Argentina, el pais que hacia mediados de

® La Comisién fue creaday conformada a través de los decreto 293/ 2002 y 370/2002. A través de los mismos se
designé como Vicepresidente al Secretario Legal y Administrativo (del Min. de Economia e Infraestructura),
ademas formarian parte de la Comision los integrantes del Gabinete de Asesores del Area Servicios Publicos (del
Min. de Economia e Infraestructura) y a los principales funcionarios politicos de las areas involucradas:
Subsecretario de Energia; Subsecretario de Transporte; Secretario de Comunicaciones; Secretario de Obras
Publicas y Secretario de la Competencia, la Desregulacion y la Defensa del Consumidor.

® Esta Comision, creada por la ley de Emergencia (25.561), se estableci6 como la responsable de controlar,
verificar y dictaminar sobre lo actuado por el Poder Ejecutivo. Dicha Comision se integré por seis senadores y
seis diputados. La designacion del Presidente de dicha Comision es a propuesta del bloque politico de oposicién
con mayor nimero de legisladores en el Congreso.

" Ver Normas de Procedimiento para la Renegociacién de los Contratos de Prestacién de Obras y Servicios
Publicos (Res. ME N° 20/02).

8 Las amenazas de declararse en default, abandonar la prestacién de los servicios, retirarse del pais, despedir
masivamente personal y presentarse en el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones
(CIADI) fueron moneda corriente.

° Durante el gobiemo de Duhalde se hicieron varios intentos por incrementar las tarifas a través de decretos,
frenados a través de fallos judiciales ya que no condecian con el estipulado por la Ley de Emergencia. Sin
embargo, el decreto 120/03 habilitaria los incrementos tarifarios por fuera de lo estipulado en la Comisién
Renegociadora.



los ’90 aparecia como ejemplo por la implementacién de politicas de reforma estructural
comenzaron a cuestionarse no solo las politicas implementadas en la década anterior, sino
también a los organismos que las promovieron (v.g. Fondo Monetario Internacional, Banco
Mundial)°. Por ello, el discurso desafiante ante estas instituciones y la politica neoliberal que
planteaba una reduccién del aparato estatal era bien recibida por la ciudadania,
principalmente, por los sectores populares, industriales y exportadores.

Las politicas neoliberales implementadas en la década del *90 pudieron haber facilitado el
cambio en la orientacion politica (por ejemplo, facilitado la movilizacién hacia la izquierda)
ya que se exacerbaron las tensiones vinculadas con la pobreza e inequidad (Zelaznik, 2007;
Levitsky y Roberts, en prensa). En tal sentido, Levitsky y Roberts (en prensa) destacan que
en los paises donde el neoliberalismo no logrd establecerse (v.g. Venezuela) o donde se
percibié que dichas politicas han fallado (v.g. Argentina y Bolivia), los costos de un cambio
programatico en la orientacion estatal se ha visto reducido, en tanto, los beneficios que
podrian obtenerse de su cuestionamiento resultaban altos, al menos, en términos potenciales.

Al momento de asumir Kirchner, el FMI comenzé a demandar algunas politicas especificas
(libre flotacion de la moneda, ajuste en la tarifa de los servicios publicos privatizados,
reestructuracion o privatizacion de la banca pudblica y un aumento del superavit fiscal)
(Etchemendy y Garay, en prensa). Asimismo, varios gobiernos extranjeros (v.g. Espafia,
Francia) presionaron a los gobiernos que se sucedieron desde la renuncia de De la Rla para
que se ajusten las tarifas. Este tipo de acciones fueron criticamente percibidas por la
poblacion. Por lo que la posibilidad de, por ejemplo, mantener las tarifas congeladas frente a
la fuerte presion externa se considerd como un aspecto positivo de reivindicacion de la
autonomia nacional. En resumen, los organismos internacionales comenzarian a tener una
menor capacidad de incidencia en la definicion de las politicas publicas*®.

La virulencia de la crisis de 2001, todavia muy cercana en el imaginario popular, generaba
ciertas ventajas para los discursos de fortalecimiento del Estado, orientados a una mayor
presencia del mismo y la regulacion del mercado. Nuevamente, los poderes del Ejecutivo
excedieron los formalmente adscriptos por la Constitucién y, conjuntamente con los
elementos anteriormente sefialados, actuaron facilitando el proceso de definicion del
problema. De esta forma, no hubo un enfrentamiento directo entre las distintas agencias del
Estado. La situacion extrema a la que se habia llegado, se planteaba como no dejando margen
para la existencia de diversas alternativas de resolucion.

A partir de la asuncién como Ministro de Economia de Roberto Lavagna, a mediados de
2002, se fortalecieron los controles y la intervencion estatal. Entretanto, la politica
macroecondmica, de signo neokeynesiano, se sustentd en una politica monetaria expansiva y
bajas tasas de interés, la creacion de tasas de exportacién -en un contexto donde, como se
sefialé anteriormente, aumentan los precios internacionales de las commodities- y los
subsidios a sectores como el de transporte y energia (Damill, Frenkel, Maurizio, 2006;
Heymann, 2006; Etchemendy y Garay, en prensa).

10 para Heymann (2006) “El quiebre de la convertibilidad generaba agudos problemas inmed iatos, que ponian en
cuestion a aspectos bésicos de la organizacion econdmica, y al funcionamiento de la actividad y de las
transacciones en sus términos mas elementales. El sistema monetario vigente por mas de diez afios habia dejado
de operar, sin que hubiera un régimen explicito de recambio”. Sin embargo, hacia comienzos de 2003 ya se habia
logrado cierto consenso respecto de la orientacién de la politica macroecondmica y el rol del estado en la
promocién de la inversién y el consumo.

1 Esta tendencia se vio profundizada con la cancelacién de bonos de deuda del FMI hacia fines de 2003.



En una revisién de los discursos del presidente asumido en 2003 es posible observar la fuerza
de la retérica anti-neoliberal y su oposiciobn a las privatizaciones, ambas cuestiones
sustentadas en un diagnostico que sostenia que los empresarios proveedores de estos servicios
habian tenido ganancias extraordinarias por la ausencia estatal en materia de controles y
regulaciones?.

Asimismo, en la prensa de ese periodo pueden encontrarse expresiones realizadas por el
entonces presidente Néstor Kirchner en las cuales sentenciaba:

"que no nos corran mas con el caos [en relacion con las empresas publicas privatizadas y los cortes
de energia electrica y agua] cuando se prestan servicios publicos hay que prestarlos bien, hay que
invertir, cumplir con los contratos y tener mecanismos que garanticen la calidad del servicio" (La
Nacion, 1 de noviembre de 2003).

"Nos asustan con el caos y después nos viven quebrando. Después se la llevan toda. Basta, que no
nos corran mas con el caos. Hay que respetar los derechos que nos corresponden, y los primeros
somos los argentinos" (La Nacion, 1 de noviembre de 2003).

En otras declaraciones Kirchner apelaba a la ciudadania

"Que lo sepan todos los argentinos, porque para que no seamos mas extorsionados, para que los
argentinos no seamos mas dafiados, es bueno que tengamos buena memoria, solidaridad y que
actuemos en forma conjunta y solidaria [...] todos los argentinos tenemos que tener en cuenta que
lo que estan queriendo hacer algunos prestatarios de los servicios eléctricos es cubrir con la
discusion de tarifas las inversiones que no hacen desde 1998" (La Nacion, 22 de octubre de 2003).

Asimismo, el Ministro de Planificacion Federal, Julio De Vido, en relacion con la presencia
en Argentina de funcionarios franceses sefialaba que:

“si el ministro de Economia francés viene a hablar de tarifas no serd atendido” (La Nacién, 27 de
julio de 2003)

En tanto, el presidente argentino se negaba a recibir en un viaje a Paris a los empresarios de
empresas que prestaban servicios publicos en el pais. Asimismo, se discutian multas para las
empresas privatizadas por no cumplir con los contratos (v.g. la multa de $ 1.344.000 que el
Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios -ETOSS- establecidé hacia octubre de 2003 a
Aguas Argentinas). Ese mismo afio, se habia producido la rescision del contrato del Correo
Argentino al grupo Macri.

Sin embargo, mas alla de lo planteado entre 2003 y 2004, como sefialan Etchemendy y Garay
(en prensa) la mayoria de las privatizaciones implementadas en la década del *90 no fueron
revertidas y las reestatizaciones se realizaron s6lo en casos en que habia severos conflictos
con las empresas responsables.

Entanto, para Murillo (2009), en términos de la regulacion de servicios publicos privatizados,
la crisis de 2002 generd fuertes incentivos para la redistribucion a los consumidores. Para
sustentar esta afirmacion la autora se refiere a que: a) 1/3 de la poblacién suspendié el pago de
servicios pUblicos por problemas econémicos®®, b) el congelamiento de las tarifas y c) la
inclusion de representantes de los consumidores y el Defensor del Pueblo en la renegociacion
de los contratos. Entretanto, la autora destaca que la credibilidad de los proveedores de
servicios publicos habia caido marcadamente, dado que el 97% de los encuestados

12 \fer, por ejemplo, discurso en la apertura de la actividad legislativa en marzo de 2003.
13 A partir de datos presentados por el Observatorio de Servicios Piblicos en 2002.



demandaba una renegociacion total de los contratos y un 81% consideraba que los prestadores
privados habia abusado de la falta de control estatal®.

En sintesis, hacia 2003 el contexto internacional y los organismos de crédito tuvieron una
injerencia mucho mas acotada debido a que la situacion fiscal se estaba revirtiendo y existia
un consenso en la ciudadania, pero también entre los politicos y técnicos, respecto a los
problemas que habia generado la rigidez de la moneda y la desregulacion, dos politicas
promovidas por estas instituciones. Por otra parte, desde administracién kirchnerista se
enfatizaba la necesidad de promover la inversion publica, la propiedad estatal de algunas
empresas Yy el rol de control de las agencias reguladoras. Esta posicién, mas estatista, fue la
que finalmente logré imponerse al interior del Partido Justicialista, pero también era la que
méas aliados conseguia en las otras fuerzas politicas. El desencanto con las politicas
neoliberales implementadas en los 90 garantizd el apoyo de sectores mayoritarios a quienes
propusieran una nueva vision sobre el rol del Estado. El Estado habia dejado de ser
considerado la fuente del problema y resurgia cierto consenso respecto a que podia ser parte
de la soluciona los problemas de desarrollo.

4. El margen de maniobra de los actores gubernamentales y la etapa del ciclo
economico

Damill, Frenkel y Maurizio (2007) caracterizan la recuperacion econémica post- crisis de
2001 a partir de tres periodos, dos de los cuales, caracterizan el periodo previo al disefio del
nuevo modelo de regulacién de las concesiones viales. El primer periodo se caracterizé por
una expansion debil del producto externo sustentada en la depreciacion real del intercambio
econémico, aunque el consumo vy la inversion privada siguieron siendo bajos*®. Sin embargo,
en el segundo periodo comenz6 a producirse un importante incremento de la demanda
doméstica, junto con la normalizacién del comportamiento de las variables financieras (a
partir del tercer trimestre de 2002). Estos indicadores ayudaron a crear un contexto de mayor
estabilidad macroecondmica y recrear ciertos niveles de confianza por lo que se produjo una
reactivacion del sector privado. Es decir, hacia mediados de 2002 los indicadores més criticos
de la politica macroeconémica y financiera habian logrado ser revertidos.

El contexto internacional también era favorable debido a que el crecimiento de la economia
mundial se aceler6 en un contexto de baja inflacion. Para Frenkel (2006) los cambios estaban
fuertemente vinculados con la direccion inesperada que tomdé el sistema financiero
internacional. Asi, gran parte de los paises de mercado emergente, que se habian insertado en
el sistema como receptores de flujos de capital que financiaban posiciones deficitarias en la
cuenta corriente, pasaron a generar superdvit de cuenta corriente -0 a reducir
significativamente los deficit previos- y acumular persistentemente reservas internacionales.
Entre las variables externas que contribuyeron a consolidar la recomposicién econémica
iniciada en 2002, deben destacarse el incremento de los precios internacionales de las
commodities y la baja en las tasas de interés externas. En Argentina, después del default de la

14 Encuesta realizada por el Observatorio de Servicios Plblicos, OPSM, Enrique Zuleta Puceiro, Septiembre de
2003- citado en Murillo, 2009: 203

15 Si bien se habia iniciado una recuperacién econémica subsistian algunos problemas asociados al sector
financiero. Entre tales problemas los autores destacan: a) depreciacion real y nominal del peso; b) el retiro de los
dep6sitos bancarios; c) la volatilidad de los capitales; d) la erosiéon de las reservas internacionales y d) el
aumento de las tasas internas de interés.



deuda externa y de su reestructuracion exitosa, el nuevo contexto internacional contribuyo a la
rapida recuperacion de la economia®®.

Al asumir el gobierno Néstor Kirchner ya se habian tomado gran parte de las decisiones
politicamente mas costosas, en términos de la asignacidn de las cargas resultantes del colapso
de 2001 y de la estabilizacion de las variables macroeconémicas (Novaro et.al, 2008;
Etchemendy y Garay, en prensa). Por otro lado, se habian reducido los temores vinculados
con el resurgimiento de procesos hiperinflacionarios -luego de que se abandonara la paridad
cambiaria y se produjera una devaluacion de alrededor del 200%-*". En tanto, a través de la
politica cambiaria de flotacién regulada®® se preservé un tipo de cambio competitivo que
generd un importante superavit de cuenta corriente adicional de reservas (Frenkel, 2006).

Por otra parte, el default aislé a Argentina de los mercados internacionales de capitales por lo
que no tenia acceso a crédito de forma que se promovio una fuerte contencion del gasto,
incrementandose progresivamente los recursos fiscales a disposicién del gobierno nacional.
También contribuyeron a dicha mejoria la mayor capacidad recaudatoria®® y las tasas
impositivas sobre el comercio exterior.

Si bien la tasa de desempleo seguia siendo alta (alrededor del 17%), se habia producido un
importante descenso en la proporcion de poblacion desempleada. Por otra parte, la mejora en
la situacién fiscal permitié que pudiera garantizarse algin ingreso a aproximadamente un 11%
de la poblacion activa a través del Plan Jefes y Jefas de Hogar.

Para concluir, la cercania de la crisis generaba cierto margen de maniobra al nuevo gobierno
aunque, dado que los aspectos mas criticos de la misma ya habian logrado ser revertidos,
dicho margen de accion es bastante menor al que tuvo Menem al momento de definir la
politica de reestructuracion y reforma. Entretanto, la orientacion del modelo macroeconémico
ya habia sido dada por el gobierno duhaldista.

5. Nuevos escenarios: entre la renegociacion, la reestatizacion y los nuevos contratos
de concesion

En relacion con la prestacion de servicios publicos, con la finalizacion de la convertibilidad
del peso y la revision de los contratos se abrieron nuevos escenarios. En lineas generales, se
buscé mantener congeladas las tarifas, se incrementaron los subsidios y se realizaron algunas
reestatizaciones.

e La rescision del contrato del Correo Argentino al grupo Macri?® Sibien inicialmente
se plante6 que se haria una nueva licitacion y se cred para un Unidad Administrativa
para liderar la transicion, seis meses después se conformaria la sociedad Correo

16 Sin embargo, Rapetti (2005), Frenkel (2006) y Damill, Frenkel y Maurizio (2007) destacan que los factores
externos no pueden explicar el comienzo de la recuperacién ni el cambio de sentido de la insercién financiera de
la Argentina.

1" Damill, Frenkel y Maurizio (2007) sostienen que uno de los factores que sirven para explicar la recuperacién
se vincula con que hacia el cuarto trimestre de 2002 el salario real comenzé a recomponerse producto de la
desaceleracion de la inflacion y el incremento de los salarios de tipo nominal.

'8 En inglés: managed floated.

19 Damill, Frenkel y Maurizio (2007) destacan también la mejora de las condiciones en los gobiernos
subnacionales.

2% Decreto 1075/03.



Oficial de la Republica Argentina S.A. (CORASA), cuyas acciones son propiedad
del Estado Nacional.

e La finalizacion de los contratos de los concesionarios viales. Si bien la finalizacion
de dichos contratos (a excepcion del Corredor 18) estaba prevista para 2003, pocas
semanas antes del llamado a licitacién de los nuevos corredores se consideraba se
acordaria una extension en los plazos de concesion. EI nuevo modelo regulatorio
aprobado responde a una l6gica de articulacion diferente al implementado durante la
década del '90 y recorto las responsabilidades de los concesionarios. A partir de
2003 el Estado es quien realiza las obras principales en los caminos. Como
contrapartida, los concesionarios deben llevar adelante obras de sefialamiento,
seguridad vial, asi como tareas de limpieza y corte de maleza.

e Larevocacion del contrato de la empresa francesa Thales Spectrum, que controlaba
el espacio radioeléctrico. Esta revocacion, también por incumplimiento de contrato,
responsabilidad del servicio seria del Estado por considerarse una actividad
indelegable.

e La revocacidén de la concesion del Ferrocarril San Martin (Retiro- Villa Rosa) a
Transportes Metropolitano (consorcio conformado en 1994, concesionario también
de las ex lineas Roca y Belgrano Sur). En 2004 se cre6 la Unidad de Gestion
Operativa Ferroviaria de Emergencia (UGOFE) conformada por las otras empresas
concesionarias de la red de transporte ferroviario (Metrovias, TBA, Ferrovias). Esta
Unidad tendria la responsabilidad de realizar la gestion operativa mientras que el
Estado seria responsable del pago de los salarios, hasta tanto se lleve adelante una
nueva licitacién. Hasta el momento dicha convocatoria no ha sido realizada?!.

e La rescisién del contrato en Yacimientos Carboniferos Rio Turbio (YCRT) se
realiz6 luego de un accidente que mat6 a 14 operarios en 2004 y de que se constatara
un vaciamiento de los bienes de capital de la empresa y una virtual paralisis de las
actividades. Taselli, empresario responsable de la concesion, sefalaba “No es verdad
que me sacaron la concesion. Yo la dejé en 2002 porque cortaron el subsidio para
los sueldos durante un afio” (La Nacion, 1 de agosto de 2004).

e Sin embargo, la méas rutilante de las rescisiones, por el tipo de servicio brindado
ademas por los conflictos entre el Estado y la empresa, fue la del servicio de Agua y
Saneamiento Sanitario (Aguas Argentinas, empresa del grupo francés Suez) en
200672, En ese momento se definié la reestatizacion y la creacion de Agua y
Saneamiento (AySA) una sociedad andnima cuyo capital accionario pertenece en un
90% al Estado nacional y el 10% restante a los empleados, a través de un Programa
de Participacion Accionaria.

e En 2007 se rescindié el contrato de Metropolitano General Roca S.A%. y de
Metropolitano General Belgrano S.A?* para la explotacion del servicio ferroviario de
pasajeros. Ambas rescisiones siguen el modelo de rescision de contratos utilizado en
el caso del Ferrocarril San Martin y se convoca a la Unidad de Gestion Operativa
Ferroviaria de Emergencia (UGOFE) conformada por las otras empresas
concesionarias de la red de transporte ferroviario. Si bien se planteaba, en ambos
casos, que la UGOFE actuaria transitoriamente a fin de garantizar la continuidad del
servicio publico y hasta que se defina la modalidad para su prestacién. Este modelo
de gestion prosigue hasta la actualidad.

21 Decreto 798/04
22 Decreto 303/06
23 Decreto 591/07
24 Decreto 592/07
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Otras medidas que sirven para caracterizar el retorno a una posicién mas estatista del gobierno
se relaciona con que: a) en 2009 se establecio el rescate del paquete accionario de Aerolineas
Argentinas al Estado Nacional, por lo que la empresa paso a tener una gestion estatal; b) se
cre6 Energia Argentina SA (Enarsa), accionista minoritario de las areas que se estan
explorandose en el Mar Argentino y c) se recuper6 casi el 30% de Aeropuertos Argentina
2000.

Por otro lado, distintos planes de obra publica (v.g. Plan Federal de Vivienda, Obras para
todos los argentinos) ampliaron los margenes de inversion estatal en infraestructura. El
primero lanzado en 2003, apenas asumido el gobierno, se propuso la construccién de 120.000
viviendas sociales. Posteriormente, se inicido un plan plurianual con caracteristicas similares,
pero orientado a triplicar el namero de viviendas (Programa Plurianual de Construccion de
Vivienda). En tanto, el “Plan de Obras para todos los argentinos”, lanzado en diciembre de
2008, contemplaba una inversion global de $111.000 millones para incrementar la oferta de
servicios de infraestructura publica, el nivel de empleo y contribuir al desarrollo regional ante
la fuerte crisis que se vive a nivel internacional. La informacion institucional indica que
$71.000 millones de este monto ya tiene el financiamiento estructurado?® y el Secretario de
Obras Publicas manifestdé en la Convencion Anual de la Camara Argentina de la
Construccion®® que se habian ejecutado un 80% de las obras para el primer afio (por un monto
de $25.600 M)?’.

6.  Analisis empirico: resultante de la imple mentacién de dos modelos regulatorios y la
efectividad de la politica

Esta seccidén profundiza sobre los impactos de los cambios en los modelos regulatorios sobre
los resultados de las politicas publicas implementadas. Esto se realiza a traves del analisis de
los resultados de la politica de concesion vial implementada, en relacion con cada uno de los
dos modelos regulatorios: el de 1990 y el que comienza a implementarse en 2003. Para ello,
se examinan, en forma comparativa, la estructura de incentivos disefiada en cada uno de los
modelos y los resultados de la implementacion de los mismos. A partir del estudio realizado
puede observarse que, aun cuando los disefios institucionales responden a logicas de
articulacion diferentes con el sector privado, los resultados demuestran varias continuidades 2.

25 El Secretario de Obras Publicas sefialaba que el 60% se destinara a obras de infraestructura vial y
me joramiento del habitat social, el 40% restante a proyectos para mejorary ampliar los sectores hidroeléctricos y
transporte publico de pasajeros. (En Revista Carreteras Afio LV, N° 193, Abril de 2009)

26 Realizada en noviembre de 2009.

2" Resumen del discurso realizado en La Nacion, 25/11/09. Empresarios entrevistados sostuvieron que si bien se
han adjudicado algunas obras todavia no se han iniciado o realizado los pagos en la mayoria de las mis mas.

28 Este trabajo s6lo considera el cumplimiento de los contratos de concesién, estudiandose aspectos vinculados
con el financiamiento de las obras (ajustes en los cuadros tarifarios, subsidios), la ejecucion de las mismas y la
aplicacion de sanciones y penalidades frente a los incumplimientos verificados. Este primer nivel de analisis
adopta una visién mas condicionada por la interaccién entre los concesionarios viales y los responsables de
regular el cumplimiento de los compromisos adquiridos por estos. Sin embargo, se tiene conciencia sobre la
relevancia de considerar un segundo nivel de andlisis en el que se adopte una perspectiva mas general, en la que
los resultados de la politica de concesiones viales afectan los resultados de la politica vial en su conjunto. Este
segundo nivel se justifica en que los tramos concesionados son los que se definieron como de potencialidad
privada a partir del volumen de transito vehicular diario. En tal sentido, las rutas nacionales concesionadas no
representan mas del 30% del total de la red pavimentada, pero al momento de su concesién, tanto en 1989 como
en 2003, se argumentd que los recursos obtenidos a través de las mismas permitirian mejorar el conjunto de la
red, a través de un mecanis mo de subvenciones cruzadas.
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Cumplimiento de planes de obra

Las recurrentes renegociaciones de los contratos realizadas a lo largo del periodo que duro la
primera concesién, provocaron numerosas alteraciones en los plazos originalmente
establecidos para la realizacion de obras. La primera renegociacion se inicio en respuesta a la
necesidad de ajustar la tarifa de peaje y reubicar las cabinas, las cuales se habian dispuesto, en
algunos casos, aln antes de completarse las obras iniciales?®. La segunda ronda de
renegociaciones se inicidé con el fin de reparar el resultado de la renegociacion anterior. Se
buscaba, entonces, reducir elalto nivel de las compensaciones indemnizatorias y los subsidios
establecidos. Ademas, como se profundizd anteriormente, esta renegociacién se orientaba a
modificar los planes de obra paralizados de los contratos originales, con la finalidad de
incorporar nuevas obras necesarias a partir del alto incremento de transito vehicular®. La
tercera renegociacion se inicié luego de la sancion de la Ley de Emergencia y Reforma del
Régimen Cambiario promovida por Duhalde. La inestabilidad de las reglas de juego v,
fundamentalmente, la excesiva prolongacion del segundo proceso renegociador caracterizaron
un periodo signado por la opacidad. Por ello, ain cuando a diferencia de lo ocurrido en otros
sectores los contratos iniciales incorporaron detallados planes para la realizacion de obras
(clasificadas como iniciales, prioritarias y complementarias) dichos planes dificilmente
constituyen un parametro de contraste. Las sucesivas modificaciones incorporadas y los
conflictos generados por los diferencias de criterios para calcular compensaciones, subsidios y
multas asignadas. La prolongacién de periodos de incertidumbre fue, como sefiala Azpiazu,
funcional a los intereses de los concesionarios viales®!. Asimismo, actio debilitando al
responsable técnico de regular el sector, al tiempo que incrementd el rol de los funcionarios
politicos. Ni el organismo rector de la politica vial (la DNV) ni el responsable de ejercer la
regulacion sectorial (sea un area dentro de la DNV o un organismo creado con dicha mision)
participaron de las renegociaciones que caracterizaron esta primera concesion®2. La definicion
respecto de los ajustes en las obras exigidas a los concesionarios y la extension de los plazos
para su ejecucion fue producto de acuerdos de los que, sisteméaticamente, se excluyé a los
usuarios y a los representantes politicos de las zonas aledafias a las obras que se estaban
incorporando o, como ocurrié en la mayorifa de los casos, posponiendo 3.

En términos generales, la primera renegociacion prorrogd en un afio la realizacion de las obras
prioritarias y complementarias. Sin embargo, tampoco esta reelaboracion de los planes de
obras puede utilizarse como parametro para evaluar el nivel de cumplimiento de los
concesionarios. Los conflictos vinculados con el ajuste tarifario, el cual se habia previsto se
realice anualmente, y la demora en los pagos de los subsidios y compensaciones
indemnizatorias propuestas fueron utilizados por las empresas para justificar la demora en la
ejecucion de las mismas. La segunda renegociacion esta problemaética se profundiza para,
finalmente, alcanzar un acuerdo en 2001 a través del cual se liber6 a los empresarios de
ejecutar obras previstas inicialmente. La sistematica demora en la ejecucion de las obras que

29 Una de las primeras movilizaciones de usuarios se vincula con este aspecto debido a que se instalaron cabinas
de peaje en zonas suburbanas y sin que se realizaran las obras iniciales. En los contratos se establecio que este
ti(Po de obras era una condicidn necesaria para el cobro de peaje.

30 Al momento de iniciarse la segunda renegociacién el nimero de pasantes por las estaciones de peaje se habia
incrementado en alrededor de un 240%.

31 Ver, porejemplo, Azpiazu (2002); Azpiazu y Schorr (2003); Azpiazu y Pesce (2003)

32 Como se profundizé en un capitulo anterior, la facultad de llevar adelante las renegociaciones quedé en manos
de la Secretaria de Obras Publicas.

33 Debido a que el Poder Legislativo sélo participé solicitando informes sobre las gestiones realizadas. Tampoco
se hicieron rondas de consulta con las autoridades de gobiernos subnacionales de zonas que podian verse
afectadas por las obras.
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formaban parte del contrato y sus reformulaciones fue avalada en el acuerdo alcanzado en
2001, a través del cual se reconocian importantes deudas estatales. Asi, los pliegos técnicos
incorporados a dichos acuerdos libraban a los empresarios de la realizacion de varias obras
que debian haberse iniciado, en algunos casos, incluso antes de iniciada la segunda
renegociacion. En consecuencia, dos afios antes del periodo fijado para la finalizacion de los
contratos de concesion se establecia un nuevo cronograma de obras que desconocia lo
inicialmente estipulado y, a cambio, incorporaba una serie de obras adicionales de menor
envergadura.

En el marco del acuerdo firmado entre el gobierno y los concesionarios en 2001, la SIGEN
elaboré un informe en el que buscaba sefialar que tanto en su magnitud como en su
redistribucién temporal, las obras realizadas por los concesionarios no coincidieron con la
reprogramacion acordada en 1992. Al mismo tiempo, el 6rgano de control interno destacaba
la necesidad de evaluar, para analizar el cumplimiento de los contratos, las variaciones
negativas producidas en algunos costos.

El caso de CV 18, por su anticipado acuerdo con el Estado, debe ser analizado en forma
separada debido a que la renegociacion firmada en 1996 establecia cambios trascendentales
en materia de obras. En primer lugar, con la prérroga de 15 afios en los plazos de concesion
generd que se aplazaran obras definidas como prioritarias®*. En segundo lugar, se definié la
realizacion de una nueva obra® que constitufa una adjudicacion sin mediacién de concurso de
ofertas. Aun cuando a diferencia de los otros corredores en este caso existio un contrato
renegociado, ese acuerdo no mejord la claridad en la division de responsabilidades entre el
Estado y el concesionario. Por ello, pocos meses después de la renegociacion y frente a la
rotura de unos tensores en el Complejo Zarate Brazo Largo se desencaden6 un conflicto entre
el concesionario y Vialidad Nacional para definir quién era el encargado de la conservacion
deltramo. A pesar de la opinidntécnica, la Secretaria de Obras PUblicas definié que existia un
vacio legal y, por lo tanto, la responsabilidad era del gobierno nacional.

En el afio 2006, la AGN elaboré un informe®® en el cual identifica las deudas de los
concesionarios al momento de la finalizacion del periodo de concesiones. Segun dicho
informe, elaborado a partir de informacion generada por el organismo regulador, las deudas
de los concesionarios ascendian a los $ 825 millones, indicAndose que un 96% de las mismas
correspondian a incumplimiento en materias de obras. El concesionario Servicios Viales
(Sideco Americana, responsable de los CV 7, 8 y9) fue quien verifico el incumplimiento mas
alto (casi el 28% del total del incumplimiento por obra faltante en el conjunto de los
corredores).

En la mayor parte de los concesionarios, las deudas por incumplimiento de obra representaban
la mayor proporcidn. Entre estos casos se encuentra el de Servicios Viales, donde la deudas
por no realizar obras representaba el 80% del total de sus deudas. Una situacion similar se
verifica en el caso de SEMACAR (Dycasa y Perales SA, responsables de los CV 1y 2);
Caminos del Oeste (Techint, CV 3 y 4); Nuevas Rutas (CV 17); COVINORTE (Roggio, CV
17); CONCANOR (Supercemento SA y otras, CV 18) y Rutas del Valle (Luciano SA, Sycic
SA y otras CV 14). Azpiazu y Pesce (2003) encuentran que el nivel de incumplimiento
maximo registrado se manifestd en el primer afio de la concesidn, con inversiones inferiores a

3% Alin cuando la proporcién de autos pasantes se habia incrementado en un 180%

35 En referencia a la Autopista Brazo Largo- Ceibas por mas de U$S 75 millones

% Informe de Auditoria “Examen de la Gestion del Organo de Control con motivo de la Extincion de las
Concesiones de los Corredores Viales Nacionales por vencimiento del plazo contractual”.
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las comprometidas y representaban casi la tercera parte del total previsto. Para los autores, en
el resto de los afios, los defasajes fueron mucho mas moderados. En tanto, en unestudio de la
Asociacidn Argentina de Carreteras se sefiala que el mayor volumen de las obras no
concluidas de acuerdo a lo comprometido, se refiere a las incorporadas en la renegociacion
firmada en 2001. Segun dicho trabajo, a junio de 2003, quedaba pendiente la ejecucion de un
12% de las obras de conservacion, mejorativas y de rehabilitacion, un 32% de las obras
definidas como complementarias y un 37% de las obras adicionales.

El alto nivel de incumplimiento en la realizacion de obras en los corredores viales
concesionados fue uno de los principios esgrimidos para modificar el modelo de regulacion
vial. El nuevo modelo implementado a partir de 2003 se desarrollo, como se sefialo
anteriormente, en el marco de un fuerte incremento en los fondos destinados a obras de
infraestructura. En el caso de la infraestructura vial, la inversidn total realizada por la DNV
durante el periodo 2003-2007 incrementé en un 730%° la inversion dispuesta durante el
periodo en que se extendid la primera concesién vial. Dicha informacion no considera que el
OCCOVI contd, por primera vez desde su creacion, con fondos de alrededor de $300 millones
anuales para la realizacion de obras®®. Sin embargo, este crecimiento exponencial de los
recursos invertidos en el sector no necesariamente repercutié en una politica mas efectiva ni
siquiera respecto a los corredores concesionados.

A fin de agilizar las tareas vinculadas con la contratacion de las obras, la responsabilidad por
su licitacion qued6 en manos del organismo regulador. Sin embargo, se establecié que el
seguimiento de las obras se realizara en forma conjunta entre la DNV, el OCCOVI y el
concesionario vial. De esta forma, se configuré un complejo procedimiento para sup ervisar
las obras ejecutadas que trajo importantes inconvenientes en la coordinacion de actividades
entre los dos organismos publicos. Los problemas generados por un marco normativo poco
claro y procesos de trabajo escasamente desarrollados se resolvieron en un plano de
informalidad hasta que, a mediados de 2009, se definio que el organismo regulador dependa
de laDNV.

No resultd6 menos complejo el vinculo entre los concesionarios viales y los organismos
estatales para la realizacion de las tareas de supervision de las obras. Otro aspecto que debe
ser considerado para evaluar la ejecucion de obras en los corredores concesionados se vincula
con la participacion de los concesionarios en los llamados para la realizacion de obras. Este
desdoblamiento de funciones permite a la empresa ser supervisada y supervisor al mismo
tiempo. Aln mas relevante, es el efecto que tiene esta situacion sobre la modalidad de
concesion (onerosa o subsidiada) y el porcentaje de canon o subsidio. Tres iniciativas
privadas fueron aprobadas en los corredores viales concesionados en 2003. La aprobacion de
dichos proyectos, como se detall6 anteriormente, implicd la modificacion de los contratos en
la medida en que se afectaba un tramo del corredor vial en el que debia realizarse la
construccion, pero también modifico la ecuacion econdmica inicial. Con la realizacién de una
nueva obra que, a su vez, habilitaba una nueva concesion, los corredores que presentaron
iniciativas privadas dejaron de pagar canon y pasaron a percibir subsidios. No obstante, al

37 Este porcentaje se refiere a la variacién entre la inversién media realizada por el organismo durante el periodo

2003- 2007 respecto de la realizada en el periodo 1991-2001. La informacién se elabord a partir de datos

brindados por la Gerencia Administrativa. La informacion referida a inversiones incluye las transferencias a las
rovincias (ver anexo 12).

8 Balance de un afio de concesiones viales. Revista Carreteras, octubre de 2004. En tanto, el presupuesto

ejecutado del organismo muestra que entre 2006 y 2009 la ejecuciéon presupuestaria rondé los $ 350 M (En base

a informacion ASAP). .
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analizar el cumplimiento de los cronogramas de ejecucion se observaron importantes demoras
en el inicio de las obras y un bajo nivel de ejecucion. Como contracara, el cambio de
modalidad, a una subsidiada, o el incremento del subsidio, se calculé en forma inmediata.

Segun el sistema disefiado, los concesionarios debian realizar algunas obras de conservacion.
Sin embargo, la realizacion de dichas obras quedaba sujeta, en algunos casos, a las obras
responsabilidad del Estado. Por ello, frente al incumplimiento de la ejecucién de obras
responsabilidad del Estado, se podia incrementar los gastos de mantenimiento y conservacion
del concesionario. Aun cuando no resulta clara la forma en que dicho incremento ha sido
verificado, supervisado y/o controlado, ha sido reconocido por el organismo regulatorio. En
consecuencia, asi como en el modelo anterior la diferencia en los subsidios y compensaciones
fue el argumento esgrimido por los concesionarios para reprogramar y no ejecutar obras, las
demoras en la realizacion de las obras y/o baja calidad de las mismas fue el argumento que
utilizaron los nuevos concesionarios para esgrimir mayores costos de mantenimiento.

¢Qué factores confluyeron para explicar esta situacion? En primer lugar, un problema de
planificacion. Si bien el OCCOVI se caracterizo por realizar procesos de licitacion mucho
més breves de los que realiza la DNV3°, la brecha entre el inicio de la obra y la formulacion
del proyecto de obra es tan amplia que al momento de ejecutarse son otras las condiciones. Al
no cumplirse con el principio de oportunidad, la obra necesaria requiere de otras condiciones.
Ensegundo lugar, un problema de supervision en la ejecucion de las obras. Sibien el Estado
es el responsable de la realizacion de las obras de mantenimiento no es a través de sus
instituciones que las ejecuta. Para su ejecucion, realiza contrataciones de obra a empresarios
privados. Por lo tanto, aun en este modelo, sigue teniendo una alta relevancia la capacidad
estatal para supervisar el cumplimiento de los cronogramas de obra. Llas obras ejecutadas
sufrieron importantes demoras. En tal sentido, a la brecha inicial entre la realizacion del
proyecto y el inicio de su ejecucion, se agrega una segunda brecha, la cual se genera entre el
inicio y la finalizacion la obra. Estas demoras profundizan el problema de oportunidad de la
obra en la medida en que las mismas no responden a su ciclo. Se genera, entonces, un tercer
problema vinculado con el mantenimiento de la obra finalizada. Frente a las demoras en los
plazos, el proyecto de obra suele no coincidir con la necesidad real del tramo. Esta situacion
genera que la “vida util de la obra” resulte acortada y, por lo tanto, el costo de su
mantenimiento y los costos de los usuarios, por la operacion de los vehiculos, resulte mayor“°.
Los costos de mantenimiento también se ven aumentados cuando la obra realizada es de mala
calidad. Como consecuencia, para mantener cierto nivel de estado del camino el
concesionario®! o el Estado deben realizar un mayor esfuerzo econémico. En definitiva, el
aumento del gasto publico no necesariamente repercute sobre mejores caminos. En este
sentido, se destaca que un informe de la AGN demuestra que hasta el tercer afio de concesion
no se habia ejecutado ninguna de las obras mejorativas segun lo pautado en los pliegos
técnicos*2. Algunos de las causas esgrimidas para explicar los retrasos se vinculan con que: a)
se dilata el periodo para el cobro de los adelantos de obra por parte del contratista; b) las
condiciones climaticas pudieron reducir la cantidad de dias trabajados y c) las negociaciones
vinculadas con la redeterminacion de los precios.

39 Cuya duracién promedio es de 10 meses.

*0 A fin de evitar este tipo de problemas, los contratos CReMa incluyen en la obra no sélo la reparacién sino
también el mantenimiento. Estos contratos, financiados con fondos BIRF/ BID, incluyen la obligacion de que el
contratistasea responsable durante la obra durante un periodo de 5 afios. En cambio, los contratos de obra de los
corredores viales, salvo alguna expresa excepcion, tienen una garantia de sélo 6 meses.

*1 Compensado a través del sistema de caja tnica.

2 A partir de la muestradel CV 3y el CV 5.
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Vinculado con lo anterior es fundamental sefialar las dificultades para evaluar la diferencia
entre lo planificado y lo ejecutado por problemas de ausencia de informacion. Este problema
no es exclusivo de las obras cuya responsabilidad recae en los concesionarios sino que
también se observa en relacion con las obras licitadas por el Estado en dichos corredores
concesionados. Dado el volumen y mayor relevancia de este segundo grupo de obras, su
impacto es aun mayor. La AGN ha concluido que los informes mensuales de obras carecen de
la informacién indispensable para establecer los desvios del plan acordado dado que en
algunos casos: a) no se informa lo ejecutado en forma mensual, b) no se incluyen valores
acumulados, ¢) la informacion es global y no se identifican tramos y/o rutas*. Entretanto, las
tareas de supervision realizadas no incluyen la verificacion del porcentaje de obra ejecuta.

Por otra parte, aun con el alto incremento de los fondos destinado a obras, el nivel de
ejecucion de obras fue muy bajo. Si bien no se cuenta con informacion actualizada a 2008,
afio en que estaba pautada la finalizacion de los contratos de concesion, la AGN sefala que la
finalizacion de las obras previstas era menor al 22% de lo pautado y en consonancia con ello,
un bajo nivel de ejecucion (ejecutada y en ejecucion en relacion con lo programado) de
alrededor del 50%™*. En contraposicion, la ejecucion presupuestaria de las obras de
conservacion, a cargo de los concesionarios, supera ampliamente lo planificado. De forma que
se incrementd fuertemente el costo de mantenimiento anual por kilometro de carretera.

Finalmente, se observa un incremento importante de los costos de mantenimiento anual por
kilometro. Existe un fuerte incremento de los montos ejecutados en relacion con los
planificados para las tareas de mantenimiento (bacheo, sefialamiento horizontal, corte de pasto
y limpieza) que realiza el concesionario. Asi, en el caso de las tareas realizadas por los
concesionarios se observa una fuerte distorsion relativa de la incidencia relativa de los
distintos items. El abrupto incremento de los costos anuales de mantenimiento anual por km
encubre, para algunos usuarios, un incremento en las tarifas de peaje. Respecto de las obras
responsabilidad del Estado si bien no se cuenta con informacion sobre la inversion ejecutada
por el OCCOVI por cada kilémetro de obra realizada en los corredores concesionados*® se
estima, a partir de lo sefialado en distintas entrevistas con especialistas, que la inversion por
km. de dichas obras tuvo una variacién interanual exponencialmente mayor que la de los
sistemas de gestion administrados por la DNV. En donde, la inversion por kildbmetro se ha
incrementado mas que proporcionalmente respecto del ICC (indice del Costo de la
Construccion)*e.

En conclusién, persistieron los problemas para garantizar el cumplimiento en la ejecucion de
las obras. Durante la década del *90, la ejecucion de las obras comprometidas fue una moneda
de cambio respecto a la cuestion tarifaria, las compensaciones indemnizatorias y el nivel de
subsidios. Por ello, aun cuando el Estado no destind fondos directos para la realizacion de
obras de infraestructura en los caminos concesionados, el costo fiscal fue alto debido a que no

*3 AGN, Informe de actuacién 102/06.

Esta misma tendencia se observo con obras realizadas en los tramos de rutas no concesionados. Donde si bien se
encontraron datos sobre avance de las obras el nivel de desagregacioén de los mismos no permiten evaluar la
actuacion de las empresas contratadas.

*4 Dado que no se cuenta con informacién sobre el OCCOVI se considera como proxy el avance de la ejecucién
fisica de las obras financiadas por la DNV que, segln algunos informantes, tiene un mayor nivel de ejecucién
que las obras contratadas por el organismo regulador. En la DNV el avance de la ejecucién fisica de obras en
relacién con lo planificado se encontraba en 45.3%

> 3610 se incorpora informacion relativa a las obras subsidiadas por la DNV en los corredores concesionados.

*® Incluso la DNV subsidi6 durante dos periodos (2004 y 2007) a los concesionarios.
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solo los corredores no resultaron onerosos*’ sino que terminaron destinandose recursos
fiscales para el sostenimiento del esquema configurado (v.g. compensaciones y subsidios para
reducir las tarifas a algunos usuarios). En tanto, a partir de 2003, el Estado financié el
mantenimiento y conservacién de los tramos concesionados a través de dos ventanillas. Una
ventanilla, mediante la que pago los costos de obras licitadas que se retrasaron en su ejecucion
y la otra, a través de la que respondio frente al incremento de los costos reales de
mantenimiento del concesionario producto de las demoras en las obras que el Estado, como
concedente, se habia responsabilizado a realizar. A pesar de las diferencias en los modelos de
regulacion configurados y las estrategias de accién adoptadas, los costos fiscales fueron altos
en ambos casos.

Aplicacién de penalidades y multas

En la medida en que en ambos modelos se verificaron altos niveles de incumplimiento en la
realizacién de obras se prevé que, de funcionar los mecanismos de regulacion y control
disefiados, habria un alto nivel de sanciones. En el primer modelo, como se analizé en el
apartado anterior, se consideraron las multas aplicadas sobre los concesionarios mientras que
en el segundo modelo regulatorio no sélo deberian analizarse las sanciones a los
concesionarios sino también las aplicadas a los contratistas de las obras.

Los concesionarios de los corredores licitados en 1990 adeudaban, hacia 2001, poco méas de $
25 millones en concepto de penalidades (3% del total del endeudamiento). EIOCCOVI indica
que, en su mayoria, dicha deuda fue heredada de la DNV, cuando ejercia su rol regulador
sobre el sector, y que las sanciones han sido actualizadas en la medida de las posibilidades del
organismo“®,

Tal como se desprende de los graficos que se presentan a continuacion, el 87% de las
penalidades propiciadas hasta 2000 fueron archivadas sin ser facturadas ni ejecutadas. En
relacion con las penalidades s6lo un 0,99% se encontraba con penalidad firme, aunque no
facturada mientras que s6lo un 0,36% de la totalidad de las penalidades fue facturada. No
corrieron mejor suerte las penalidades propiciadas durante la gestion del OCCOVI
(2001/2003) ya que el 61% de estas se encuentra archivada y ninguna penalidad ha sido
ejecutada.

7Y le permitieron obtener un canon producto de la concesion (la excepcion es el CV 18)

8 La AGN (2006.a) encuentra que no se ha verificado el cumplimiento de la obligacién de pago de impuestos,
tasas y servicios al momento de la recepcion de bienes inmuebles dados en comodato ni de las medidas tomadas
frente a la existencia de inmuebles encontrados en mal estado. Asimismo, sefiala que no existié un criterio
uniforme para la confeccién del inventario, para definir el estado de los bienes ni lo que se registraba.
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Gréfico 1: Penalidades propiciadas por incumplimiento de los concesionarios
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Elaboracion propia a partir de informacion AGN, elaborado en base a Exptes. 3620/03 y 4025/03 del OCCOVI. Sobre informacion
publicada en 2006.

Respecto de las penalidades, varias auditorias de la AGN indicaron:

e La falta de iniciativa para propiciar sanciones frente a los incumplimientos en el
cronograma de obras, asi como también una actitud permisiva con respecto a las
franquicias, que actuaron desplazando automaticamente las fechas y los plazos
programados.

e Elbajo nivel de cobro de multas. El organismo de control indicé que los cobros de
penalidad no resultaron efectivos, es decir, se iniciaban los procesos pero no se
llegaba a cobrar la multa.

e Las imprecisiones y contradicciones internas en los informes sobre las multas y
penalidades asignadas por el 6rgano regulador.

En relacion con lo anteriormente sefialado, la AGN concluyd que el organismo de regulacion
omitié propiciar penalidades. A partir de la informacion obtenida a través del organismo de
control externo, y verificada a través de entrevistas, es posible afirmar que los deberes y
obligaciones presuntamente incumplidos, si bien constatados, no configuraron obligacion
alguna para los antiguos concesionarios*®. A excepcién de la causa judicial iniciada por la
Oficina Anticorrupcion en relacién con los acuerdos alcanzados en 2001, no se inicid ninguna
accion judicial por incumplimiento de los contratos. En abril de 2004, la Procuraduria de la
Nacion dictamind que, de iniciarse una causa por la accion de lesividad de los acuerdos de
renegociacion®’, debia realizarse en un plazo breve para evitar el vencimiento del plazo de las
polizas de seguro y que dicha accion debia realizarse en forma conjunta por la Secretaria de
Obras Publicas, el Ministerio de Justicia y el OCCOVI. Frente a ello, el Ministerio de Justicia
y el Servicio Juridico del Ministerio de Economia solicitaron al OCCOVI: a) constatar la
existencia de causales que permitan tener por no solventadas la totalidad de las obligaciones

9 En palabras de Azpiazu y Pesce (2003) se consolidé un sistema de franquicias por el cual el concesionario
podia retrasarse por periodos prolongados en la realizacién de las obras pero por las diferencias registradas entre
las inversiones realizadas y las previstas no resultaban penalizadas.

*° Decr. 92/01
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de los concesionarios; b) practicar con caracter urgente las intimaciones y ¢) impulsar, en caso
de que corresponda, el dictado urgente de los actos destinados a declarar la existencia de las
causales de incumplimientos. Sin embargo, tres dias después de dicha solicitud, la Secretaria
de Obras Publicas respondié indicando que no se habia concluido con el procedimiento de
liquidacion y que las polizas de caucion seguian vigentes. Dos afios después el OCCOVI
seguia sin disponer de tal informacion.

A partir de 2003 las dificultades para cobrar las penalidades no se revierten. En los cinco afios
que inicialmente se preveia duraria la concesion, se definieron sanciones para los
concesionarios por alrededor de $14 millones. Sin embargo, un 83% del monto previsto no ha
sido abonado. Ademas, del CV 6 (subvencionado) y con un bajo nivel de multas aplicadas,
abonaron la totalidad de las sanciones impuestas los concesionarios que, en el proceso de
renegociacion contractual, cambiaron de modalidad. Frente a las renegociaciones, el sistema
de Caja Unica permitio una deduccion inmediata de las multas.

Gréfico 2: Penalidades propiciadas por incumplimiento de los concesionarios

Abonadas
17%

-

Pendientes
83%

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del OCCOVI publicada
en el Informe del Defensor del Pueblo (2008)

Las penalidades aplicadas al CV 3 (DECAVIAL y VIALCO) representan mas del 70% del
total. Las mencionadas sanciones responden a problemas de ahuellamiento, desprendimiento,
seflalamiento, fisuracién, pero también a cuestiones asociadas con el corte de pasto y las
malezas sobre las banquinas.

Finalmente, el disefio del sistema de aplicacion de sanciones que se definié en el nuevo
modelo de regulacion permite ampliar los plazos entre la definicion de la penalidad y su
aplicacion debido a que otorga plazos adicionales para que el concesionario corrija la
deficiencia observada®®. Asimismo, el sistema de co-gestion implementado genera, algunas
zonas grises en la distribucion de responsabilidades por lo que las sanciones son objeto de
disputas adicionales a las que se observaban en la implementacion del modelo anterior.

En cuanto a la supervision de los contratos de obra y la aplicacion de multas o sanciones por
incumplimiento de estos contratos no se cuenta con informacién que permita evaluar la
situacion. Al respecto, el OCCOVI ha sefialado que “no cuenta con los registros

1 La AGN concluye que este procedimiento otorga un plazo de gracia a los concesionarios
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sistematizados” mientras que en la DNV no cuentan con la informacion de la actuacion del
organismo regulador, incluso, ocho meses después de que dependa funcional y
financieramente del primero®2.

Beneficio econdmico para los usuarios de los corredores viales concesionados

Las concesiones viales se justifican en la aplicacion del principio basico que se expresa en la
Ley de Concesion de Obra Publica: “el nivel medio de tarifas no podra exceder el valor
econémico medio del servicio ofrecido”. Por ello, un indicador para evaluar la efectividad de
la politica implementada se vincula con la relacion entre el peaje abonado y los beneficios que
le genera a los usuarios en términos de la mejora en el estado de los caminos®®.

Cuatro meses después de iniciada la operacion y gestion de los caminos por el sector privado,
las tarifas se habian incrementado en un 50%. Esta circunstancia que afectaba,
principalmente, a las economias regionales, generd fuertes reclamos de los empresarios de
transporte y los productores rurales. Por ello, el inicio de la primera renegociacion se vincul6
con la necesidad de acordar un nuevo esquema tarifario. El nuevo esquema establecia ajustes
anuales vinculados con la tasa LIBOR que generé un fuerte incremento en los costos de
transporte.

La segunda renegociacion no fue motivada por una cuestion tarifaria, pero producto del
prolongado proceso de resolucion, la regulacion publica se concentré casi de manera
exclusiva en dicho aspecto (Azpiazu y Pesce, 2003). El sostenido incremento en la tarifa de
los corredores viales, ain en un contexto recesivo como el que atravesaba Argentina a fines
de la década del 90, generdé un aumento del descontento de algunos sectores. Con el fin de
reducir la conflictividad que esto generaba, se definié un sistema de subsidios inicialmente
asignados al sector de transporte de cargas (en funcién del tipo de producto agricola que
transportaba) pero que fue ampliandose, en forma discontinua y desordena, a otros sectores.
Este mecanismo compensador fue reforzado durante el gobierno de la Alianza y las tarifas
subsidiadas se extendieron a otras categorias vehiculares antes excluidas. Paralelamente, se
establecieron acuerdos para reducir la presion tributaria y los costos del gasoil al sector de
cargas. En definitiva, producto de la presion de otros sectores importantes del empresariado
nacional, el Estado pasaba a asumir, mediante el pago de compensaciones indemnizatorias, la
diferencia entre los peajes abonados y el que establecia el cuadro tarifario vigente. Asi, la
forma de evitar el alto costo para los usuarios de los caminos mas transitados fue distribuir el
mismo al conjunto de la sociedad®*. Es decir, el sistema de concesiones viales instaurado en
1990 no sélo no habia logrado generar un excedente para la realizacion de obras en caminos
alternativos y menos transitados sino que, ademas, requeria de una asignacion de recursos
publicos adicionales para su sustentabilidad.

El segundo modelo regulatorio intentd revertir los problemas que se habian suscitado en el
modelo anterior respecto a los cobros de canon, subsidio y compensaciones. Para, ello se creo
un sistema de caja Unica que did lugar a la creacién de un fondo fiduciario al que, como se
analizé anteriormente, las concesionarias cedieron sus derechos de cobro de peaje y demas

2 3 AGN también destaca la ausencia de informacion sobre ese aspecto

°3 Considerando el IE (indice de Estado de Camino)y el ISP (indice de Servicialidad)

% Asimismo, tampoco mejoraron algunas condiciones que podrian impactar positivamente en los costos de
transporte: el ancho medio de la calzada y de la banquina se mantuvo en los mismos niveles, asi como tampoco
se incrementé el porcentaje de carriles. No obstante, debe considerarse que la concesién no tuvo como finalidad
la expansién sino el mantenimiento.
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ingresos vinculados con la concesion. En cuanto a la tarifa, se estableci6 un sistema
indexatorio a partir de una variacion del 5% de los costos de construccion y los salarios.
Dicho mecanismo podia ser activado por los concesionarios o el organismo regulador. Por
altimo, el gobierno llevd adelante una politica de congelamiento tarifaria. Estos tres
elementos™ configuraron un sistema en el cual los incrementos tarifarios fueron absorbidos
mediante variaciones en el canon y/o subsidio. Asi, el 97% de los fondos de la caja Unica han
sido distribuidos a los concesionarios por lo que nuevamente, el resultado econdmico de las
concesiones viales no permitia obtener un saldo para invertir en caminos alternativos, tal
como el disefio original de la politica se proponia. Entretanto, los recursos del fondo
fiduciario crecieron mas que las obras que, incluso, en el periodo de tres afios considerado
muestra una leve disminucion hacia 2007.

El andlisis de las modificaciones en la finalidad del fondo fiduciario permite observar ciertos
patrones similares a los que caracterizaron el modelo anterior, a partir de la incorporacion de
subsidios en 1999. La multiplicidad de normas sancionadas en relacion con la composicion, el
uso Y los beneficiarios del fondo generan una alta complejidad para el anélisis del beneficio
econdmico que pudieron haber generado los corredores viales para los usuarios. En relacion
con ello, debe destacarse la creacion de distintos subsidios orientados a responder a las
demandas especificas de los sectores transportistas. EI componente del fondo fiduciario del
gasoil que se esperaba se utilice para financiar obra pudblica se oriento a subsidiar la tarifa.
Como resultado, el sistema implementado en 2003 ha generado un menor nivel de reclamos
vinculados con la politica de concesiones viales. La movilizacion social respecto a esta
cuestion se encuentra directamente asociada con el tema tarifario. En tal sentido, la poblacion
sOlo se ha activado frente a los fuertes incrementos en el valor del peaje o, en los primeros
meses de concesion, por la ubicacion de las casillas de cobro de peaje. No obstante ello, el
sistema de subsidios implementado ha generado la necesidad de obtener recursos de otras
fuentes, incluso para las obras en los corredores viales®®.

En conclusion, ninguno de los dos modelos regulatorios generd recursos para la realizacion de
obras en caminos menos transitados. Asimismo, atn cuando la responsabilidad por las obras
de reparacién fuera, en un caso, de los concesionarios y, en otro, del Estado, terminaron
siendo, en ambas situaciones, financiadas a traves de recursos fiscales. Finalmente, la
utilizacién de mecanismos compensatorios asociados con subsidios a distintos sectores generd
una aun mayor opacidad y discrecionalidad en su asignacion. En tal sentido, el analisis
empirico realizado nos lleva a cuestionar algunos argumentos tedricos y preguntarnos ¢Por
qué distintos disefios institucionales generan resultados similares? ;Qué factores explican la
persistencia frente al cambio institucional? A partir de aqui es necesario indagar en los
factores que pueden explicar dicha continuidad. Para ello, la cuestion de la capacidad estatal
de regulacién es central.

% En referencia al sistema de caja inica, indexacién por incremento en los costos y congelamiento de las tarifas.

°® Se ha apelado a recursos presupuestarios y fondos extraordinarios. Asimismo, la Gltima etapa de los contratos
C.Re.Ma ha incorporado la posibilidad de realizar obras en corredores viales concesionados. Por lo tanto, aunque
en una medida mucho menor, también se apelé a financiamiento de organis mos internacionales para financiar las
obras en los corredores concesionados. Incluso, en 2004 el 31% de la inversidon ejecutada por la DNV
correspondio al subsidio otorgado por dicho organismo a los concesionarios.
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7.  La persistencia en el cambio institucional o por qué distintos disefios regulatorios
producen resultados similares

Varios trabajos se han orientado a demostrar el efecto de las instituciones politicas sobre los
resultados de las politicas publicas®’. Este trabajo, atn cuando parte de dicha tradicién, intenta
analizar la forma y condiciones en las que las instituciones tienen efectos sobre las politicas
publicas. Para ello, se concentra en el analisis de una politica especifica que tiene la
particularidad de haberse desarrollado a partir de dos disefios regulatorios diferentes. Tal
como pudo observarse, en este trabajo no nos concentramos en el analisis de las causas que
generaron cada uno de los modelos ni tampoco se profundizé en las bondades o problemas de
los mismos. El objetivo del presente fue evaluar, desde una perspectiva comparada, la politica
implementada y los resultados producidos.

La identificacion de una serie de continuidades en los resultados producidos por la
implementacion de los dos disefios institucionales sustentados en distintos principios y con
importantes diferencias, en términos, de la distribucion de responsabilidades entre el Estado y
la sociedad nos llevan a preguntarnos respecto a los factores que explican la persistencia mas
alla de los cambios institucionales. En términos mas generales, el analisis de la politica de
concesion de redes viales nos lleva a cuestionar el argumento que sostiene que diferentes
instituciones generan distintos resultados, rescatando la relevancia de analizar las condiciones
histéricas y el contexto en el que se desempefian dichas instituciones®®.

En el camino de identificar causas que puedan explicar las continuidades antes mencionadas,
un primer factor que podria considerarse se vincula con la distincién que realizan Acemoglu y
Robinson (2006) entre la distribucion de poder de jure y de poder de facto que realizan las
instituciones®. A partir de tal distincién, podria considerarse que un cambio en las
instituciones, que modifica la distribucion del poder de jure, no necesariamente motiva un
cambio en los resultados de la politica puesto que pudieron producirse adaptaciones
compensatorias en la distribucion de poderes de facto. Asi, los cambios en las instituciones
que enmarcan las interacciones entre los actores vinculados a la cuestion no se ven alteradas
en sus caracteristicas esenciales. De hecho, como sefialan Acemoglu y Robinson (2006) los
poderes politicos de facto tienen la capacidad de deshacer los efectos de los cambios en las
instituciones.

A fin de reducir la capacidad de incidencia de estos poderes politicos de facto, en condiciones
en las cuales existe una élite econdmica sdlida y cohesionada, con una larga continuidad el
tiempo es necesaria la existencia de unaparato estatal con alta capacidad de control, asi como

5" Desde los clasicos trabajos de Duverger y Sartori varios autores se han concentrado en analizar los efectos del
sistema electoral sobre el comportamiento de los partidos politicos, los candidatos y votantes (Amorin Neto,
Cox, 1997, Manin, Przerworski, Stokes 1999; Colomer, 2001; Colomer, 2004; Cox, 2004). En tanto, otros
autores se concentraron en analizar los efectos que la forma de gobierno afecté la estabilidad del régimen
democratico, asi como también en el contexto de democracias consolidadas la forma en que modelos
institucionales presidencialistas/ parlamentaristas/semipresidencialistas asi como mayoritarios/ de consenso
afectaron el proceso de formulacion de politicas publicas, las politicas resultantes de ese proceso y los efectos en
términos de estabilidad/volatilidad, flexibilidad/rigidez, nivel de adaptabilidad, coherencia, calidad de
implementacion, eficiencia, efectividad y orientacién al bien comdn (Lijphart, 1987; Linz, 1988; Sartori, 1994;
Linz, Valenzuela, 1994; Mainwaring, Shugart, 1994; Mainwaring, Carey, 1997; Shugart, Carey; 1997,
Mainwaring, Shugart, 2002).

°8 para una critica metodoldgica del neoinstitucionalismo y el efecto de las instituciones sobre las politicas
EUincas ver, por ejemplo, Przeworski (2004).

® para estos autores, las instituciones politicas, las cuales distribuyen el poder politico de jure y la distribucién
del poder politico de facto entre los grupos sociales.
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consolidados instrumentos de checks and balance. Como ha demostrado Olson (1965) los
grupos de interés mas pequefios, con intereses mas concentrados, tienen mayores incentivos
distintas para llevar adelante una accion politica organizada. EI grupo se constituye, entonces,
como un actor privilegiado en los términos de su capacidad para determinar los resultados de
las politicas®®. Por ello, frente a los cambios en los disefios regulatorios dicha élite pueden
adaptar sus estrategias a fin de incrementar sus poderes politicos de facto. En consecuencia,
sin activos instrumentos para el control de las politicas implementadas por el Ejecutivo, la
intervencidén gubernamental se incrementa y, por medio de ella, la capacidad de esta élite para
incidir en la dinamica de implementacién de la politica y sus resultados.

En cierta medida este trabajo nos lleva a indagar sobre los dos factores que consideramos
centrales para explicar por qué distintos modelos de concesion de obras viales, surgidos a
partir de orientaciones rectoras diferentes y que articulan distintas estructuras de incentivos,
generan resultados similares en términos de la dinamica de interaccion entre el Estado y los
responsables de la ejecucion de las obras, el nivel de ejecucion de las mismas, su costo fiscal
y la calidad de la prestacion del servicio de reparacion y mantenimiento de los caminos. Para
ello, en primer lugar se deberia hacer foco en el analisis de la institucionalidad reguladora,
estudiando la capacidad regulatoria sectorial en un marco mas general que evalle las
capacidades estatales. En segundo lugar, se deberian indagar las caracteristicas constitutivas
de los concesionarios desde una perspectiva mas inclusiva que los analiza como parte de un
sector consolidado del empresariado con caracteristicas particulares en funcion del mercado
en el que desarrollan su actividad. En las siguientes secciones profundizaremos sobre algunas
cuestiones que, a partir del analisis del caso de las concesiones viales, nos permite plantear
algunas hipotesis preliminares.

8. Autonomiay capacidad de la agencia con responsabilidades de regulacién sectorial

Las transformaciones en el modelo regulatorio adoptado conjugadas con un organismo
regulador cuyo disefio no fue fortalecido en términos de su nivel de autonomia nos permite
concluir que la politica implementada a partir de 2003 amplié las condiciones para la
intervencién gubernamental y la cooptacion politica del organismo regulador. Obviamente,
esto en el marco de incidencia de otros factores tales como el nivel de concentracion del
Poder Ejecutivo, la capacidad del poder legislativo de intervenir en la orientacion de las
politicas y de controlar y de los organismos de control, factores serdn analizados en las
siguientes secciones.

En funcion de las caracteristicas formales del organismo regulador un incremento en los
recursos asignados y/o de la capacidad decisional no son suficientes para revertir las
condiciones iniciales de baja autonomia del regulador. En tal sentido, una mayor
disponibilidad de recursos no aumenta la efectividad regulatoria sectorial. En el caso de las
concesiones viales, el incremento de las funciones estatales por la responsabilidad sobre las
obras de mantenimiento redujo, como se sefiald anteriormente, el rol de los concesionarios.
Sin embargo, el riesgo de cooptacion politica se vio incrementado frente a las nuevas
funciones asignadas al organismo regulatorio. El interés por este organismo aumento. Al

% En este caso, nuestro interés consiste en analizar la capacidad de estos grupos para afectar los resultados de las
politicas debido a la distincidn antes realizada respecto de que estos grupos buscan incidir sobre la decisién
(formulacion de una politica publica) y/o el resultado de su implementacion. No obstante, dadas las
circunstancias en que fueron formuladas ambas politicas, la capacidad del sector empresario en cuestién se vio
reducida en la etapa de decisién. Lo cual, como surge del anélisis realizado, no afecto su capacidad para impactar
sobre la implementacién de las politicas.
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mismo tiempo, no se redujo la incidencia de una baja capacidad de control y regulacién sobre
la actividad privada puesto que las obras en los corredores siguieron siendo realizadas por las
mismas empresas concesionarias.

La figura que se presenta a continuacion considera las transformaciones que se produjeron a
partir de 2003 en términos del disefio de la politica regulatoria y su efecto sobre la dindmica
real de interrelacion del organismo regulador con el poder politico, en comparacion con el
modelo que lo antecede. En la primera linea, se distingue entre el funcionamiento formal y el
real para luego plantearse los aspectos que diferencian a los dos modelos regulatorios
adoptados.

Figura 1: Transformaciones institucionales a partir de 2003

Funcionamiento formal | Funcionamiento real
Modelo regulatorio + Disefio del organismo + Funcionamiento real del
adoptado regulador organismo regulatorio
+ = Organismo més sujeto a la
cooptacion politica.
Estado con més funciones y Disefio institucional sin Eli ; |
responsabilidad en relacion modificaciones en términos dislng;?l?i]i?jr;g 32 rZCursos
con los Corredores Viales de autonomia y p y

las atribuciones del
organismo generaron los
incentivos para que exista
un mayor interés en la
agencia reguladora.

transparencia

Concentracién del poder Escaso poder del PL
en el Ejecutivo
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Baja capacidad de los
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9. La capacidad de ingerencia del ejecutivo en un contexto de débil accountability
horizontal

Las distintas agencias disefiadas para ejercer la regulacion sectorial han tenido una escasa
autonomia de las autoridades gubernamentales. Aun cuando ya existia una importante
experiencia privatizadora -luego de una década donde se privatizaron y concesionaron
multiples empresas prestadoras de servicios publicos- y de creacion de agencias reguladoras,
el OCCOVI surge con un déficit de autonomia del poder politico que resulta muy dificil de
revertir. A dicha circunstancia inicial se agregan:

o La fuerte injerencia de la unidad politica rectora en el sector (Secretaria de Obras
Plblicas) en las etapas claves de la gestién (v.g. armado de licitaciones para la
concesion y renegociaciones). Este nivel de intervencidn se ha visto reducido en la
implementacion del segundo modelo de regulacién, cuando existié una estrecha
consonancia entre el Director designado en la agencia reguladora y las maximas
autoridades politicas;
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o El bajo nivel de injerencia de otras instituciones (v.g. Poder Legislativo y
gobiernos subnacionales) y

o La escasa visibilidad de la cuestion, que se manifiesta en un bajo interés de la
ciudadania y en que los usuarios con mayor capacidad de incidencia (v.g.
transportistas de carga y pasajeros) resultan compensados con exenciones
impositivas y, principalmente desde 2001, con subsidios.

Frente a tal escenario, la situacion observada entre 2003 y 2007, de incremento de recursos
econdmicos y aumento en la capacidad decisora de la agencia de regulacién no son mas que
un indicador de la capacidad del Ejecutivo de intervenir en forma directa sobre la regulacion
sectorial. Hasta 2003 la intervencion del Poder Ejecutivo se produjo a través de la Secretaria
de Obras Publicas: el disefio de la politica de concesion se elabord en el marco de dicha
Secretaria (en ese momento, a través del Ministerio sectorial®l), el proceso licitatorio fue
liderado por la mencionada unidad y las revisiones posteriores a los contratos también se
realizaron a través de la Secretaria. A lo largo de los gobiernos de Menem y De la Rua, el
organismo regulador tuvo un rol secundario sin importar su nivel de autarquia formalmente
definido. Durante esos periodos, su actividad, se redujo a recopilar la informacion que los
concesionarios brindaban y a llevar adelante expedientes de multas y penalidades que nunca
se cobrarian. En ese contexto, los empresarios del sector tenian pocos incentivos para incidir
sobre las actividades del regulador. Por el contrario, como se analizard posteriormente, el eje
de su accionar radico, a lo largo de todo ese primer periodo, en la administracion central. En
una democracia de tipo delegativa® con importantes falencias en los sistemas de control, el
Ejecutivo tiene la capacidad de incidir garantizando beneficios extraordinarios para los
actores con mas recursos (en términos econémicos pero también de presion).

El nuevo modelo de regulacidon establecié que las obras de mejoramiento fueran realizadas
por el Estado, de forma que se recortaban las responsabilidades del concesionario, al tiempo
que se ampliaba la responsabilidad estatal y con ello el nimero de contratos de obra. En
funcion de la mision de la Direccion Nacional de Vialidad, podia preverse que las obras
fueran adjudicadas por dicho organismo. Sin embargo, su caracter técnico, mayor trayectoria
y los largos procedimientos configurados para la adjudicacion de obras harian mas indirecta la
intervencion gubernamental. En cambio, a través de un fortalecimiento del OCCOVI se
generaba la oportunidad de que, en el marco del nuevo modelo de regulacion, la intervencion
directa que venia ejerciendo el Ejecutivo resulte mas efectiva. Sin embargo, como se
profundizd anteriormente, el fortalecimiento de dicho organismo no fue respecto a la
autonomia y funciones regulatorias, sino en su capacidad de decisién. EI mencionado proceso
se produjo, ademas, en forma paralela a una concentracién de poder al interior del OCCOVI.
En conclusién, con los mayores recursos destinados a la infraestructura y, especificamente a
la infraestructura vial, la intervencion del Ejecutivo quedd solapada tras la actuacién de una
agencia regulatoria en un escenario de baja accountability. Dicho esquema sufriria
variaciones con el cambio de la maxima autoridad de la agencia regulatoria y la finalizacion
de los plazos definidos en los contratos de 2003. La expectativa de una menor disponibilidad
de recursos para realizar obras de infraestructura vial generd algunas variaciones en términos
de las alternativas de politica publica que se analizan en relacion con el tercer proceso de
licitacion de los corredores viales. Los modelos regulatorios que se estan analizando plantean
un nuevo recorte de las funciones estatales en términos de la realizacion de las obras de
mejoramiento en los caminos concesionados. Se esperaria, entonces, que una reduccion en el

%1 Ministerio que desempefié un rol central en el armado de las primeras privatizaciones y que fue liderado por
Roberto Dromi, idedlogo de dicha reforma.
%2 0’Donnell (1998 a. y b.), Collier y Levitsky (1998).
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nimero de contratos de obra (cantidad y monto) modifique nuevamente la forma en que se
produce la intervencion gubernamental si se mantienen constantes las otras variables (escasa
capacidad de los organismos de control, el poder legislativo).

La figura que se presenta a continuacién esquematiza las distintas estrategias de intervencién
del Ejecutivo en relacién con la cantidad de obras licitadas. Como pudo observarse, la
intervencion directa y continuada del Ejecutivo en el organismo de control sélo se produjo en
el periodo de un mayor nivel de contratacion de obra publica. Entretanto, frente a una
disminucion en la cantidad y monto de las licitaciones de obra (Ultima etapa del segundo
modelo de regulacién) la estrategia adoptada fue mas similar a la del primer modelo
regulatorio, es decir, cuando el Estado no contrataba obras para los caminos concesionados.
En esos casos, la intervencion fue acotada en el tiempo y la unidad de la administracion
central gand preponderancia.

Figura 2: Tipo de inte rvencion gubernamental en relaciéon con el modelo regulatorio y el
ciclo de inversion en la red concesionada
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10. Algunas conclusiones preliminares: notas para la elaboracion de un estudio
comparativo de transformaciones en la politica regulatoria argentina

El andlisis de la implementacion de los dos modelos de concesiones viales permitié observar
gue, a pesar de que los modelos regulatorios articulaban diversas estructuras de incentivos,
persistio cierta l6gica de articulacion social. Esta ldgica de articulacion permitié que se
sostuvieran ciertos beneficios, aunque para ello los empresarios involucrados en la reparacion
y mantenimiento de los caminos tuvieron que adaptar sus estrategias de accion. Por ello, aln
con los importantes cambios en los disefios regulatorios los niveles de ejecucion de las obras
tendieron a ser menores a los inicialmente programados, el costo fiscal de la politica
implementada fue alto y, en ninguna de las dos concesiones Sse generaron recursos que
permitieran mejorar la calidad de los caminos alternativos o construir nuevas rutas.

Durante la década del *90, la realizacion de las obras quedd sujeta a la constante revision de
los cuadros tarifarios, las compensaciones indemnizatorias y el aumento en el nivel de
subsidios. Las renegociaciones fueron, en ese periodo, el instrumento a través del cual se
garantizo el beneficio empresario ya que la incertidumbre resultdé compensada por medio de
subvenciones, el reconocimiento de deuda y/o la reprogramacion de los planes de obra.
Entretanto, a partir de 2003, el Estado amplié su nivel de intervencién en la medida en que
retuvo la responsabilidad por la ejecucion de las obras primordiales. Asi, se inicié un modelo
a través del cual se financio el mantenimiento y conservacion de los tramos concesionados
por medio de dos ventanillas. Por un lado, pag6 los costos de obras licitadas (aln cuando
tendio a retrasarse su ejecucion) y, por el otro, distribuyd méas recursos de la caja Unica por el
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incremento de los costos del mantenimiento y la limpieza que realizaban los concesionarios
viales.

A lo largo de las dos concesiones viales, se requirieron recursos adicionales a los inicialmente
programados debido a los altos costos fiscales generados. Tanto en 1989/90 como en 2003 la
concesion de redes viales fue considerada una estrategia para la mejora de la red vial en su
conjunto. Sin embargo, el estudio realizado permitié demostrar que en ninguno de los casos se
generd un circulo virtuoso que beneficiara a los otros caminos menos transitados.

A partir del analisis de la primera concesion de redes viales puede concluirse que aun cuando
podria suponerse que se impuso una perspectiva de la regulacion reduccionista, no fue asi.
Del analisis de la concesion vial realizada en 1990 se desprende que no se cumplieron
siquiera con los objetivos minimos que caracterizan a dicha perspectiva. En tal sentido, es
evidente, por ejemplo, que no se redujeron los riesgos de la incertidumbre, ni se garantizaron
reglas generales y homogéneas. Tampoco se implementd, en el caso de las redes viales
argentinas, el modelo de light regulation (regulacién liviana) al que se refirieron Davis y
Flanders (1995) porque, tal como se desprende del analisis realizado, en el caso estudiado no
hubo ausencia de normas sino que estas se multiplicaron, mostrando una permanente
injerencia del Estado.

En términos de analizar qué es lo que efectivamente se regul6 durante la primera concesion
vial, se observan dos problemas subyacentes. El primero, vinculado con la confiabilidad de la
informacion utilizada en funcién de que la principal fuente ha sido el concesionario. Esta
situacion, obviamente, reforzo la asimetria de la informacion. El sequndo de los problemas
que limitd la regulacién es la inestabilidad institucional. Tal como se analizd, los continuos
cambios en las reglas de juego y los organismos redujeron las responsabilidades de control y
complejizaron, por los problemas en el traspaso de los registros, un analisis de la evolucién
del comportamiento de los concesionarios y, en general, del sector. Este segundo problema se
vié fortalecido por la fragmentacion de las funciones regulatorias.

Durante la segunda concesion de redes viales, la regulacion ejercida parecid quedar
exclusivamente asociada al recorte de las funciones de los concesionarios. De esta forma se
evitaron algunos problemas vinculados con el modelo anterior, por ejemplo, en cuanto al
acceso a la informacion sobre el estado de los caminos, la programacion de las obras, el
estado de las mismas y la distribucion del canon/subsidio. Sin embargo, el nuevo modelo no
redujo el impacto negativo que podia tener una regulacion poco efectiva sino que modifico la
naturaleza de la regulacién y los ambitos de intervencidn estatal. En funcidn de la ampliacion
de esta intervencion, la capacidad de regulacion no puede analizarse s6lo en la relacion del
Estado con los concesionarios sino, como se realizé en el trabajo, necesita incorporar a las
empresas contratadas para la ejecucion de las obras.

En definitiva, las transformaciones en el modelo regulatorio adoptado, conjugadas con un
organismo regulador cuyo disefio no fue fortalecido en términos de su nivel de autonomia,
permitié ampliar las condiciones para la intervencién gubernamental y la cooptacién politica
del organismo regulador. Por lo que, en un contexto donde la capacidad regulatoria del
aparato estatal es baja, dicho organismo también resultdé méas permeable a las demandas del
sector empresario.

El grupo de empresarios que en 1989/90 preferian sostener el modelo de contratacion de obra
pero que “aceptaron” la modificacidon de la politica vial y la concesion de las rutas mas
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transitadas y que en 2003 pretendian renegociar una extension de los plazos de los plazos de
concesion en el marco del modelo adoptado a principios de la década anterior, no participaron
de la definicion de ninguno de los dos modelos regulatorios pero tampoco se enfrentaron al
gobierno para vetar la politica. No obstante, intentaron (y consiguieron) intervenir en las
decisiones posteriores.

En cuanto a la dindmica de funcionamiento del sector, se observa una importante continuidad
en términos de su opacidad. Durante la primera concesion vial, la falta de transparencia se
evidencia en los constantes cambios de reglas de juego a través de las renegociaciones. En la
segunda, se observa una mayor persistencia de las reglas de juego, pero la opacidad se
manifiesta en el manejo de los fondos y en la modificacién de las condiciones contractuales a
partir de las iniciativas privadas aprobadas.

Por otra parte, resulta evidente la fragmentacion de funciones asociadas con la regulacion
sectorial. Adn cuando el OCCOVI cobr6 impulso entre 2003 y 2007, la multiplicacion de
instituciones con funciones vinculadas a la planificacién, organizacion y control de los
caminos, en general, y de las rutas concesionadas, en particular, es un elemento que se utilizo
para explicar la baja capacidad estatal para regular. La superposicion de funciones y los
vacios, en términos de lo que se considera un efectivo modelo de regulacion sectorial, son un
exponente de la baja capacidad regulatoria. Ademas, sirven para cuestionar la relevancia que
efectivamente se otorgd a la regulacion después del fin de la convertibilidad. Asi, en algunos
sectores se renegociaron los contratos (v.g. distribucion eléctrica, algunas autopistas y
transportadoras de energia eléctrica), en otros se los finalizé en forma anticipada (v.g. correo);
en otros se reestatizaron las empresas privatizadas en la década anterior (v.g. agua y
saneamiento) o, a partir de los enfrentamientos, se crearon empresas estatales (v.g. ENARSA,
LAFSA), pero en ninguno de los casos se produjo una profunda revision de la situacion
preexistente en el sector. Los enfrentamientos con los empresarios de las privatizadas fueron
evidentes en los primeros tiempos del gobierno de Kirchner, pero ain cuando se optd por la
recision o reestatizacion, la opcién pareci6 mas un producto de la decision empresaria de
retirarse que el resultado de una firme intencion del Estado de revisar las condiciones de
contratacion y del fortalecimiento de su rol como regulador.

Enasociacion con lo planteado en el parrafo anterior, se destaca la continuidad del rol central
desempefiado por el Poder Ejecutivo Nacional en la implementacion de los dos modelos. Si
bien la afiliacion partidaria y los nombres de los funcionarios han variado, las dindmicas de
interaccién subsisten. En tanto, el Poder Legislativo y los gobiernos provinciales y
municipales, por cuyos territorios atraviesan los caminos concesionados, fueron
sistematicamente excluidos de los ambitos de tomas de decisién. Por su parte, las resoluciones
e intervenciones de organismos de control tales como la AGN, el Defensor del Pueblo, el
Fiscal Nacional de Investigaciones Administrativas y la Sindicatura han sido desestimadas al
momento de la negociacion con los empresarios del sector o la reorganizacién institucional.
Inclusive, el fortalecimiento del OCCOVI puede ser considerado un indicador de la
discrecionalidad del Ejecutivo Nacional. La importancia del organismo resulta, entonces, de
los vinculos informales existentes entre el Director Ejecutivo del organismo, el Ministro de
Infraestructura y el Presidente. Es decir, su capacidad de accion radicd en las actividades
realizadas en tales esferas.
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