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 LA PERTURBACIÓN COMO MOTOR DE LA HISTORIA


    Este libro plantea que hechos
disruptivos de gran repercusión pública –entre los que destacan
ataques de pasajeros disconformes con las condiciones de viaje,
accidentes de gran envergadura como el de Once en febrero de
2012 o el conflicto de trabajadores precarizados que dio lugar al
crimen del joven militante Mariano Ferreyra– fueron eventos que,
al tiempo que pusieron en evidencia el agotamiento del sistema
ferroviario metropolitano, promovieron intervenciones tendientes
a su transformación.


  A inicios del ciclo kirchnerista sobrevivía un sistema en profundo
declive en su desempeño. Concesionado a operadores privados
en el marco de la reestructuración neoliberal de los 90, sujeto
a posteriores reorganizaciones, el servicio fue configurando
una lógica reproductiva que aseguraba su funcionamiento a
expensas de su calidad. En contraste, a diciembre de 2015, al
finalizar el ciclo, existía un sistema en franca renovación en el
cual el Estado había adquirido un protagonismo central. Este
libro recorre las vías de esa transformación desde una perspectiva
que propone a las perturbaciones como estaciones centrales
en este recorrido del tren de la historia. En él, los pasajeros y sus
padecimientos cobran un protagonismo central.
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    Introducción


    El sistema ferroviario de pasajeros de la Región Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) ha sido en el pasado reciente objeto de fuerte preocupación social en lo atinente a las negativas condiciones de prestación del servicio para sus pasajeros. Entre 2003 y 2015, período de los mandatos presidenciales de Néstor Kirchner y Cristina Fernández de Kirchner, el servicio irrumpe en la arena pública a partir de diversas perturbaciones. Interrupciones por problemas técnicos o por medidas de fuerza, episodios de violencia colectiva, accidentes con víctimas fatales son algunos de los episodios más significativos que adquieren repercusión pública. Al revisar los diarios del período encontramos imágenes que provocan creciente estupor: pasajeros viajando colgados del tren, estaciones incendiadas por usuarios enfurecidos, el rostro de un militante asesinado por una patota de origen sindical, el rescate de las víctimas de una formación chocada contra una terminal, un mural con las fotos de las víctimas fatales de dicho accidente reconstruidas por sus familiares. Imágenes, llamativas representaciones sociales de un servicio de transporte público en el marco de la Argentina reciente.


    En la hipótesis de este libro, las formas sociales de organizar el servicio convirtieron el viajar en un verdadero padecimiento social. A mayo de 2003, cuando Néstor Kirchner asume la presidencia sobrevivía un sistema en franco declive en su desempeño. Concesionado a privados en su administración y operatoria en el marco de la reestructuración neoliberal de los 90, sujeto a sucesivas flexibilizaciones y adaptaciones posteriores, el servicio fue configurando una lógica reproductiva que aseguraba su funcionamiento a expensas de su calidad. Contrastantemente, a diciembre de 2015, al finalizar el mandato de Cristina Fernández de Kirchner, nos encontrábamos con un sistema en renovación, operado en su mayoría por una empresa estatal y con una flamante normativa –la Ley de Ferrocarriles Argentinos– que devolvía al Estado un protagonismo central sobre su gestión. ¿Cuáles fueron los senderos por los cuales se alcanzó un mayor protagonismo estatal en la actividad? ¿Representó este un cambio estructural del sistema? ¿Fue fruto de un cambio anticipado y planificado? Y en esta dirección merecen interrogarse sus fuentes, ¿significó esta transformación el resultado necesario de las contradicciones crecientes del modo de organizar el servicio? O, más bien, ¿fue fruto de la voluntad de actores? Y si fuera así, ¿es la consecuencia de una orientación estatista autónoma por parte de la fuerza política en el gobierno o la resultante de la demanda activa de la sociedad civil?


    Este libro tiene como objeto dar cuenta de la evolución del sistema ferroviario de pasajeros de la RMBA en lo atinente a las formas de organizar la prestación del servicio durante el ciclo político de gobiernos presidenciales conocido popularmente como el kirchnerismo (2003-2015). La hipótesis aquí postulada afirma que los determinantes principales que llevaron a la implementación de las reformas sobre el sistema permiten identificar dos niveles de procesos que impactaron de forma heterogénea en el carácter que finalmente asumió esa transformación.


    El primero de ellos refiere a las condiciones de contorno del sistema o, en otros términos, a factores exógenos a la prestación de los servicios ferroviarios. Estos se sitúan en un nivel que trasciende el ámbito más acotado en el que se desarrolla la actividad, pero sin duda impactan sobre ella. Tales factores conciernen a la situación general en que se encontraba la Argentina a inicios del siglo XXI, tanto como a la orientación general y fuerza social con la que asumió el nuevo gobierno del Estado, así como los cambios en las condiciones económicas, sociales y políticas en el período. En tanto sistema abierto que depende para su reproducción del intercambio con las condiciones de contorno –políticas, financiamiento, demanda, entre otros–, los factores exógenos tienen una incidencia muy significativa en el sistema ferroviario.


    El segundo de los procesos que en la hipótesis de este trabajo propició transformaciones en las formas sociales de organizar la prestación de los servicios está relacionado a factores endógenos. La forma híbrida de organizar la producción configura un conjunto de contradicciones inmanentes que tienden a imponer, bajo ciertas condiciones, límites al funcionamiento del sistema. En particular, las lógicas de acción de sus distintos actores y componentes tenderán a producir en sus resultantes dificultades reproductivas. Estas lógicas obedecen a aspectos estructurales e institucionales del sistema que definen posiciones e intereses, pero también, como después analizaremos, a cómo las culturas y los valores de cada componente configuran en el campo de la acción a los intereses. Traducido a los términos utilizados por Erik Wright (2015) en su propuesta de identificar la lógica dominante que asumen diversas formas de organizar la producción, esos procesos refieren a observar qué tipos de proyectos de cambio o reproducción emprenden los agrupamientos sociales involucrados. Es finalmente en el campo de la acción, de su intercambio bajo la forma de conflicto o cooperación, donde los grupos expresan su interés y se constituyen como actores, pero también donde estos son redefinidos, sus estrategias reformuladas y su capacidad asociativa reproducida o transformada.


    Sobre la base de estas sugerencias teórico-conceptuales, caracterizamos la organización del servicio de trenes en la etapa inicial del período como una forma híbrida e inestable. Híbrida en tanto –como será desarrollado con mayor profundidad– combina en su funcionamiento elementos de las formas productivas estatista y capitalista, configurando una singular lógica de acumulación de los grupos capitalistas que operan el sistema, que se desarrolla a partir de la retracción de la calidad y no de una reproducción ampliada de él. De este modo, se configura un sistema con tendencia al deterioro, en permanente equilibrio inestable, sometido a toda clase de perturbaciones (García, 2006). Por su parte estas perturbaciones refieren tanto a la inestabilidad en las condiciones de su oferta (interrupciones, demoras y accidentes recurrentes, algunos de gran envergadura) como a la emergencia de diversas expresiones de disconformidad protagonizadas por pasajeros, entre las cuales se destacaron episodios de magnitud que se convirtieron en verdaderos estallidos de hostilidad.


    Volviendo a los determinantes del nivel exógeno, corresponde distinguir elementos que hacen al contexto general y otros que refieren al ciclo político. Con respecto al primero, en particular nos interesa destacar la significativa demanda sobre el servicio por la dinámica recuperación del mercado de trabajo en la etapa de poscrisis y una generalizada cultura de la acción directa que permeó las luchas del período. Con respecto al ciclo político, corresponde destacar la debilidad inicial de la fuerza en el gobierno, que promovió políticas de alianzas, y el carácter reformista de su política. En este último aspecto, en lo atinente a nuestro objeto de estudio, sobresale una creciente política de intervención estatal en la economía y de promoción del consumo, en particular de los sectores populares.


    Las tensiones endógenas referidas, en articulación con las mencionadas condiciones de contorno, serán las que permitirán dar cuenta de la orientación y el sentido de las recurrentes transformaciones en las formas sociales de organizar la prestación de los servicios. Un sistema que en su equilibrio inestable produce perturbaciones. Esas perturbaciones operan como motor de la historia. Precipitan cambios, que responden más a una lógica signada por la emergencia que por la planificación. El cambio no lo materializan los actores que expresan la disconformidad, sino que asume una forma indirecta: es el gobierno el que produce el cambio de vía, la emergencia de nuevos modos de organización del sistema. Este es, de forma simplificada, el esquema explicativo básico del que da cuenta este libro, abordando el sistema en sus distintas dimensiones y momentos de desarrollo.


    El presente trabajo integra un conjunto de avances de investigación realizados en el ámbito del Instituto de Investigaciones Gino Germani de la Universidad de Buenos Aires, en distintos momentos entre 2007 y 2016. La historia de la investigación comienza allá por 2007 cuando, en el marco del Proyecto PICT “La formas de la disconformidad social entre los usuarios del sistema público de transporte ferroviario del Área Metropolitana de Buenos Aires”, financiado por la Agencia Nacional de Ciencia y Tecnología, nos focalizamos en entender los ataques de pasajeros a las empresas prestatarias. El segundo momento de la investigación es más reciente, se inicia en 2013 con los proyectos Ubacyt “Transporte público y conflicto social: el caso del sistema ferroviario de pasajeros del Área Metropolitana de Buenos Aires” y PIP-Conicet “Cambio y conflicto social en el sistema ferroviario de pasajeros del Área Metropolitana de Buenos Aires”. Ambos proyectos indagan aspectos de la evolución de los servicios entre 2003 y 2015, desde una perspectiva sistémica y complementaria. Estas experiencias colectivas de investigación apelaron a distintas estrategias metodológicas y fuentes de datos en sus distintas etapas. Hemos llevado adelante estudios de casos, elaboración de catálogos de conflictividad, realización de encuestas a usuarios y entrevistas a informantes clave, desarrollo de observaciones participantes, prácticas de análisis documental, así como procesamiento de estadísticas oficiales. Las fuentes que sirven de insumo empírico serán oportunamente presentadas con el correr de las páginas.


    Con relación a los insumos teóricos, como el lector podrá apreciar, y esperamos que también disfrutar, este trabajo propone un permanente diálogo con problemáticas y conceptos provenientes de diversos campos de la sociología y las ciencias sociales. Algunos más clásicos como los estudios del cambio y conflictividad social y la sociología económica, y otros más novedosos, como los de la sociología de la movilidad. Se trata de un enfoque abierto, en el cual los conceptos y las categorías de análisis se presentan en la medida en que se van enhebrando en la evolución del objeto de estudio.


    El libro se organiza en dos partes con aproximaciones complementarias a nuestro objeto de estudio.


    En la primera parte del libro, “Las vías del cambio”, Verónica Pérez y Julián Rebón abordan cronológicamente los ciclos evolutivos del sistema. En el capítulo 1, “De las promesas de las concesiones a la acumulación originaria de tensiones”, se analiza la etapa previa al período que abarca este libro, con el fin de contextualizar nuestro objeto de estudio. En esta dirección el capítulo aborda el proceso de privatización parcial de los 90, las denominadas concesiones y las adaptaciones producidas a posteriori, en particular el decreto de emergencia ferroviaria promulgado en el marco de una inédita crisis social. Se plantea que las concesiones significaron más concesiones a los grupos capitalistas que las inicialmente concedidas y cumplieron menos promesas a los pasajeros y ciudadanos que las originariamente proyectadas. El decreto de emergencia, finalmente, legitimó los incumplimientos y terminó de estructurar la calidad del servicio como principal variable de ajuste del sistema.


    En el capítulo 2, “De la emergencia a la disconformidad”, se da cuenta de los primeros años del ciclo kirchnerista, con la persistencia del modelo heredado de la etapa previa. En este marco, se desarrolla cómo las crecientes demandas sobre un sistema en crisis van estructurando una creciente disconformidad social entre los usuarios. Esta situación promueve el surgimiento y desarrollo de un ciclo de violencia colectiva de los pasajeros con significativo impacto.


    El capítulo 3, “La hibridación creciente: de la mejora incipiente a la emergencia de nuevas perturbaciones”, describe el proceso de quita de las concesiones a uno de los grupos económicos con responsabilidad sobre algunas líneas de la red y la emergencia de un nuevo modelo de gestión con mayor presencia estatal. La hibridación de las formas organizativas del sistema y la concentración de este en menos grupos capitalistas son las características emergentes de esta etapa. También el surgimiento de nuevas perturbaciones vinculadas a los procesos de tercerización de parte de la fuerza de trabajo.


    Finalmente, en el capítulo 4, “La crisis como oportunidad política: de la tragedia de Once a la renovación ferroviaria”, se aborda la etapa abierta por uno de los accidentes más importantes de la historia del ferrocarril de pasajeros en la Argentina, el ocurrido en la estación Once el 22 de febrero de 2012. En particular analizamos cómo este hecho promovió una fuerte problematización social del servicio y, de modo indirecto, una jerarquización del sistema en términos de la política pública. Se estudia, así, cuáles fueron las condiciones que condujeron a un torbellino de cambios, que produjo un acelerado proceso de modernización y un cambio de vía en lo atinente a los modelos organizativos, emergiendo el Estado como prestador del servicio. Se esbozan aquí, también, algunos elementos para un balance provisorio de las transformaciones acaecidas en el período.


    La segunda parte, “Las perturbaciones”, dialoga con la primera focalizando su mirada complementariamente sobre los elementos que precipitan cambios en cada etapa.


    En el capítulo 5, “El conflicto como motor de la historia”, Julián Rebón propone un análisis panorámico del conflicto para dar cuenta de los actores y las formas con las cuales promueven sus metas en cada etapa del período. Plantea con nitidez la vinculación entre las etapas del sistema y los clivajes de conflictividad, introduciendo los estudios de casos que le siguen.


    En el capítulo 6, “Fuera de sus carriles: los estallidos de hostilidad de los pasajeros”, sobre la base de un estudio de casos múltiple, Jorge Álvarez, Verónica Pérez y Julián Rebón proponen un modelo analítico para entender los estallidos de hostilidad de los pasajeros. Estos masivos episodios de violencia colectiva, centrales para los cambios de la etapa, son abordados a partir de sus dimensiones estructurantes y principales atributos, construyéndose un mapa conceptual que explica su emergencia.


    El capítulo 7, “La lucha contra la tercerización precarizante de los trabajadores ferroviarios”, Natalia Bauni analiza el proceso de tercerización en la línea Roca y la lucha contra ella. El estudio describe el entramado estructurante de la tercerización y la vinculación instrumental de sectores sindicales con esta. Finalmente, da cuenta de las condiciones singulares que permitieron a los tercerizados revertir las condiciones de precariedad y aportar al conocimiento por la opinión pública de tramas colusivas presentes en el sistema, aportando elementos para la construcción del sistema ferroviario de pasajeros como problema social.


    En el capítulo 8, “La tragedia como movimiento social”, Candela Hernández y Verónica Rodríguez Celín desarrollan analíticamente el accidente de Once de febrero de 2012 y el movimiento de familiares de víctimas emergente con posterioridad a este. El capítulo brinda elementos para entender cuáles fueron los procesos que permitieron terminar de configurar la calidad del servicio como un problema social promoviendo un cambio de la política pública en torno a él. El estudio de caso brinda también una original y estimulante descripción del movimiento social de las víctimas.


    Finalmente, “El tren de la historia” funge de conclusiones del libro, recopilando los principales hallazgos y promoviendo la discusión de las moralejas en términos de cambio social que la historia reciente del sistema nos provee, y que sería pertinente tener en cuenta en futuras intervenciones sobre el sistema. Esta dimensión prospectiva de ampliar el horizonte del cambio social es la misma que nos llevó allá por 2007 a acercarnos al servicio de trenes con ojos de investigador para intentar entender por qué grupos de pasajeros enardecidos quemaban y atacaban estaciones. Con el correr de las páginas del libro, el lector atento podrá apreciar que la pasión que desencadenó la investigación surge de intentar entender un verdadero mensaje de piedra (Merklen, 2006), una reacción primaria de pasajeros indignados con la calidad del servicio. Pero que la perspectiva no es otra que aportar elementos para que los mensajes de piedra puedan dar paso a nuevas formas de control social sobre el servicio público y, por qué no decirlo, que los pasajeros del padecimiento urbano puedan transformarse en usuarios que ejerzan cotidianamente su derecho a una movilidad digna. A ellos va dedicado este libro.
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    CAPÍTULO 1

De las promesas de las concesiones a la acumulación originaria de tensiones


    Verónica Pérez y Julián Rebón


    El Estado en funciones empresariales tiene una amplia y destacada historia en nuestro país. A partir de la mitad del siglo XX y hasta fines de los años 80, las empresas estatales o controladas por el Estado abarcaban la mayoría de los sectores económicos, ocupaban importantes volúmenes de fuerza de trabajo, incidían significativamente en el producto bruto y, muchas de ellas, eran líderes en su rubro (Costa, 2000).


    Hacia fines de la década del 80 y principios de la del 90, se desenvuelve la segunda ola de reestructuración regresiva del capitalismo argentino, iniciada a partir de 1976, durante la dictadura cívico-militar. Sobre la crisis general de 1989-1990, signada por un proceso hiperinflacionario, el gobierno del presidente Carlos Menem (Partido Justicialista, 1989-1999) inicia un proceso de amplias reformas económicas nutridas por la ideología neoliberal. Uno de los aspectos centrales de ellas fue la privatización de las empresas estatales (Basualdo, 2013).


    En el marco de un clima cultural adverso a la intervención estatal en la economía –producido y promovido por amplios sectores del establishment político, económico y social– se facilitó el despliegue de políticas de privatización de muchas de las empresas que hasta entonces habían estado bajo administración estatal. En el discurso en boga en aquel período el Estado no debía tener empresas, correspondiendo que redujera su acción a aquello que la empresa privada no estaba dispuesta a asumir. El Estado era presentado como parte del problema, como parte de los obstáculos al desarrollo y modernización de la economía. En la medida en que el mercado aparecía como el espacio más eficiente para la asignación de los recursos económicos, la intervención estatal constituía un obstáculo a su funcionamiento. La valoración de lo “privado” a expensas de lo “estatal” obtuvo un alto consenso durante buena parte de la década del 90 (Mora y Araujo, 2011), cuando los postulados neoliberales alcanzaron, según distintos autores, carácter hegemónico (Piva, 2007; Pucciarelli y Strauss, 2011; Pierbattisti, 2008). El contexto de crisis general, con sus fuertes consecuencias sociales negativas, conformó un potente legitimador social para las reformas propuestas. La propiedad privada y el libre desenvolvimiento del mercado, en desmedro de la propiedad y regulación estatal, fueron los elementos que configuraron la promesa, verdadera alquimia, de un mayor bienestar para el conjunto de la sociedad.


    En la Argentina, el proceso privatizador llevado a cabo por el gobierno de Carlos Menem representó uno de los cambios estructurales más regresivos del siglo XX (Basualdo, 2013). En este marco se transfirieron un conjunto significativo de activos subvaluados, otorgándole de este modo un poder regulatorio decisivo sobre la economía en su conjunto a un muy reducido núcleo de grandes actores económicos (Azpiazu, 2002). La privatización como cambio social no solo se destaca por su intensidad –verdadera modificación de relaciones organizadoras del campo económico–, sino también por lo acelerado de su ritmo.


    En los primeros años de la década del 90 se concretaron la mayoría de las privatizaciones. Sectores como petróleo, gas, teléfonos, electricidad y aerolíneas fueron los más afectados. Abarcaron también un amplio conjunto de ramas de la economía en los cuales el Estado tenía incidencia, como siderurgia, petroquímica, astilleros, medios de comunicación audiovisual, puertos, entre otros. Si bien en la segunda mitad de la década las transferencias de los activos estatales al sector privado decrecieron en magnitud, en 1995 se concretó el traspaso a manos privadas de la principal empresa estatal, la petrolera Yacimiento Petrolíferos Fiscales (YPF) (Basualdo, 2013).


    Los ferrocarriles metropolitanos, el objeto de este libro, no fueron ajenos a esta política. Hasta inicios de los años 90, los ferrocarriles conformaban una sola empresa estatal, Ferrocarriles Argentinos, que integraba una parte sustantiva del territorio, transportando carga y pasajeros a través de más de 34.000 kilómetros en sus distintas líneas (López y Waddell, 2007). Sin embargo, la desestatización de los ferrocarriles asumió características distintivas respecto de otros procesos. Como presentaremos a continuación, nunca se conformó una transferencia plena a la propiedad privada del patrimonio, ya que se “privatizó” la operatoria de los ferrocarriles, no los bienes. El proceso tampoco configuró una regulación plenamente mercantil del precio del servicio, que siguió siendo regulado por el Estado. Adentrémonos en los rasgos distintivos de este proceso.


    Los ferrocarriles metropolitanos: los marcos de la concesión del servicio


    Como se mencionó, durante los primeros años de la década del 90 los ferrocarriles metropolitanos de pasajeros fueron transferidos a operadores privados para su explotación. Esto supuso un profundo cambio en el sistema.


    En primer lugar, implicó un cambio de los límites del sistema empresarial y una especialización de sus funciones en torno al servicio de pasajeros metropolitanos. Para su traspaso, estos servicios fueron desvinculados del sistema ferroviario nacional, escindiéndose de la empresa Ferrocarriles Argentinos la administración de los ferrocarriles urbanos y suburbanos y creándose, sobre la base de esa escisión, la empresa Ferrocarriles Metropolitanos SA (Femesa). Mediante esta operación se conformó el servicio metropolitano de pasajeros como una unidad diferenciada del conjunto ferroviario, que contaba para ese entonces con un desarrollo de 833 kilómetros de vías que unían 250 estaciones con cinco terminales ubicadas en el centro de la región. En los primeros años de los 90, en un marco de depreciación de la calidad del servicio y de relajación de los mecanismos de control de evasión del pago del boleto, se vendían alrededor de 200 millones de pasajes por año, cifra que contrastaba fuertemente con los valores en torno a los 300 millones a mediados de la década anterior (López y Waddell, 2007).


    En segundo lugar, se produjo un profundo cambio estructural en tanto la transferencia de los servicios se realizó bajo el modelo de concesión integral. Bajo este esquema, las empresas privadas quedaron a cargo de la explotación comercial, la operación de los trenes y atención de las estaciones, el mantenimiento del material rodante, la infraestructura y equipos y todas las demás actividades complementarias y subsidiarias. Por su parte, el Estado fijaba las tarifas y financiaba las inversiones, tanto las definidas por el Estado como las que se desprendieran de los planes empresarios. A su vez, las inversiones eran cotizadas y ejecutadas por los concesionarios adjudicatarios de la explotación de los servicios, mientras que la fiscalización del cumplimiento y ejecución de las obras y el control del funcionamiento de los servicios bajo criterios de eficacia y eficiencia quedaron bajo la órbita del Estado. Desde el punto de vista del esquema de organización empresario-institucional, la concesión integral configuró un modelo de ferrocarril integrado verticalmente, en el cual el mantenimiento de la infraestructura y la operación de los trenes quedaron a cargo de un mismo operador.


    En este marco y considerando que la reestructuración de los servicios ferroviarios de pasajeros repercutiría sensiblemente en el sistema de transporte de la RMBA, el diseño disponía la creación de una autoridad de transporte con carácter interjurisdiccional y autárquico, en la que participarían las tres instancias político-administrativas involucradas (Nación, provincia de Buenos Aires y la en ese entonces Municipalidad de Buenos Aires).


    Con este diseño se buscaba, según constaba en el decreto 1.143/91 que fijó la modalidad del traspaso, lograr un equilibrio entre eficiencia y calidad de los servicios, tarifas económicas y menor subsidio a los concesionarios que resultaran beneficiados con las adjudicaciones. En tanto la tarifa –cuyo monto sería fijado teniendo en cuenta el nivel económico medio de los habitantes del área– no alcanzaría para cubrir los costos globales de explotación y aportar a los concesionarios una “razonable rentabilidad”, se previó la necesidad de otorgar ingresos adicionales a quienes resultaran adjudicatarios de los servicios. En este sentido, las concesiones configuraron una muy estrecha relación entre subsidios y tarifas. Pero también instituyeron una relación necesaria entre subsidios y calidad de los servicios, en tanto se determinó que el monto de los primeros no sería sino “el pago de la calidad del servicio que la comunidad en general determine y pueda contratar a través de los órganos con competencia para ello”.


    Quedó en manos de los concesionarios la elaboración de un plan empresario con proyección de demanda, a partir del cual se solicitaba subsidio o se pagaba canon al Estado, según el resultado de la cuenta de explotación para cada año. Los servicios serían adjudicados a quien presentara el menor valor neto resultante del costeo del programa de inversiones y de los subsidios/canon a lo largo del período de concesión (Gutiérrez, 2014: 103).


    El procedimiento de adjudicación se realizó mediante licitación pública nacional e internacional, permitiendo a su vez la participación de empresas de autotransporte metropolitano. Quienes resultaran adjudicatarios de un grupo de servicios podrían también resultar beneficiarios de otros, pero no de la totalidad de la red. Las transferencias se realizaron por diez años, con la posibilidad de que el Estado Nacional otorgara prórrogas por otra década más.


    El diseño del modelo configuró un híbrido de carácter capitalista-estatal. Por un lado, el Estado continuó detentando la propiedad de los medios de producción y conservó la potestad de fijar metas generales. Pero en las demás dimensiones, los concesionarios privados ejercían la función de dirección y la operatoria del conjunto del sistema. Las empresas establecían las condiciones de consumo de la fuerza de trabajo asalariada, fijando la cantidad de empleados que requerían para la producción de los servicios, así como las condiciones de trabajo bajo las cuales desempeñarían las tareas. En este sentido, el modo de explotación presenta el mecanismo clásico de la acumulación capitalista: la extracción de plusvalor sobre la base del consumo productivo de fuerza de trabajo asalariado. Pero la forma capitalista clásica es tensionada por dos elementos. En primer lugar, el valor de cambio como propósito de la producción es limitado por su valor de uso. El Estado fija límites al carácter mercantil procurando una política de reproducción del conjunto social, a través de tarifas acordes “al nivel económico medio de los usuarios”. En segundo lugar, como las tarifas, fijadas por el Estado, no alcanzan a cubrir los costos globales de explotación y además arrojar un margen “razonable” de ganancia capitalista, el intercambio mercantil como forma de valorización del capital es complementado por una relación de redistribución desde el Estado. De este modo, la explotación directa de los trabajadores se desarrolla en paralelo a la explotación impositiva del conjunto de la sociedad, mediante la transferencia de subsidios a los operadores privados. Estos atributos del sistema tenderán a persistir durante toda la vigencia del modelo pero, como se desarrollará más adelante, con una tendencia a crecer en importancia el principio de redistribución bajo la forma de subsidios a las empresas prestatarias, a expensas del principio mercantil, la venta de pasajes.


    El proceso de concesión


    Una vez establecidos los distintos marcos normativos para los correspondientes llamados a licitación, se inició el proceso de selección y adjudicación de las concesiones. Para su efectivización el sistema de transporte ferroviario de superficie se dividió en siete grupos de servicios que se licitaron de forma separada.


    A diferencia de otros servicios públicos privatizados, el proceso de concesión de los ferrocarriles no se caracterizó por su celeridad. En 1988 el gobierno había solicitado un informe a la consultora canadiense Booz Allen & Hamilton, comenzando de esta manera a dar los primeros pasos para su transferencia. Posteriormente y sobre la base de ese informe, cuyas pautas habían sido fijadas por el Ministerio de Obras y Servicios Públicos, se firmó un memorándum de entendimiento con el Banco Mundial en el cual quedaba establecido el plan definitivo de privatización bajo el sistema de concesiones que incluía, entre otros aspectos, la financiación necesaria para el pago de indemnizaciones de personal: 700 millones de dólares que serían aportados por la entidad financiera (Veschi, Silvia y Nieva, 2001).


    Hacia 1991 ya se contaba con la mayoría de los dispositivos normativos que permitían la efectivización del traspaso de los servicios a los operadores privados, no obstante, el proceso de selección y adjudicación se vio enfrentado a pronunciadas demoras derivadas, en la generalidad de los casos, de cuestionamientos e impugnaciones de diversas características presentadas por los distintos consorcios que se presentaron en las licitaciones (Azpiazu y Schorr, 2003). Superadas las barreras para las adjudicaciones, el mercado de transporte ferroviario asumió las siguientes características:


    
      	Concentración: aunque cuatro concesionarios se hicieron cargo de la totalidad de la red, dos operadores concentraron el 80% del mercado de viajes, Trenes de Buenos Aires (TBA) y Transportes Metropolitanos SA (TMR). En la misma dirección, una misma empresa participó de distintos consorcios. Por ejemplo, Consorcio Metropolitano de Transporte (Cometrans), empresa controlada por Mario y Claudio Cirigliano, poseía el 41,7% de las acciones del consorcio Trenes de Buenos Aires y el 30,3% de las acciones de Metrovías.


      	Presencia dominante de empresas de autotransporte de pasajeros en todos los consorcios: su inclusión reforzó el poder oligopólico de las firmas en el mercado ampliado del transporte de pasajeros, poniendo en evidencia la existencia de prácticas de colusión en el sector.1



      	Intervención de empresas constructoras en todos los consorcios: constituyeron las segundas en importancia en cuanto a participación accionaria. Muchas de ellas habían crecido fuertemente como contratistas de grandes obras del Estado (Pérez, 2014).

    


    El rezago en el tiempo transcurrido entre la preadjudicación (1992) y la toma de posesión de los servicios (entre 1994 y 1995) operó a favor de importantes cambios en las ofertas originales. En este lapso, el balance global de la concesión cambió de signo y el Estado pasó de cobrar (canon) a pagar por ella (mayores subsidios). La incidencia del ajuste fue diferencial entre los distintos grupos de servicios, variando entre 10% y alrededor de 200%, representando TBA y TMR los grupos con mayores ajustes (Gutiérrez, 2014).


    Una vez realizada la toma de posesión, se produjeron importantes cambios en las conformaciones societarias de los grupos, en ocasiones sin respetar la normativa según la cual los grupos no podían cambiar su composición accionaria hasta cinco años después de la toma de posesión. Por ejemplo, rápidamente Cometrans pasó a tener un control pleno de TBA. Por su parte, Benito Roggio e Hijos, que inició su participación en Metrovías con 33% de las acciones, fue incrementando su participación hasta alcanzar 90% para 1999. Por otra parte, en TMR se produjeron diversos cambios accionarios que llevaron finalmente al control por parte del Grupo Taselli.2


    
      
        Cuadro 1


        Composición de los consorcios adjudicatarios de la red ferroviaria de pasajeros de la RMBA, según sector de actividad de las empresas y porcentaje de las acciones al inicio de las concesiones 


         


        
          
            

            

            

            

            

            

            
          

          
            
              	
                Sector de actividad

              

              	
                Origen del capital

              

              	
                Metrovías
 (línea Urquiza)

              

              	
                Trenes de Buenos Aires
 (líneas Mitre y Sarmiento)

              

              	
                Metropolitano
 (líneas San Martín, Roca y Belgrano Sur)

              

              	
                Ferrovías
 (línea Belgrano Norte)

              

              	
                Media

              
            


            
              	
                Constructora

              

              	
                Nacional

              

              	
                33,3

              

              	
                –

              

              	
                32,0

              

              	
                46,2

              

              	
                27,9

              
            


            
              	
                Autotransporte de pasajeros

              

              	
                Nacional

              

              	
                30,3*

              

              	
                41,6*

              

              	
                47,0

              

              	
                23,2

              

              	
                35,5

              
            


            
              	
                Venta de equipos y material rodante

              

              	
                Extranjero

              

              	
                16,7

              

              	
                41,7

              

              	
                –

              

              	
                –

              

              	
                14,6

              
            


            
              	
                Nacional

              

              	
                –

              

              	
                –

              

              	
                –

              

              	
                20,0

              

              	
                5,0

              
            


            
              	
                Transporte ferroviario

              

              	
                Extranjero

              

              	
                16,7**

              

              	
                16,7**

              

              	
                –

              

              	
                –

              

              	
                8,3

              
            


            
              	
                Otros

              

              	
                –

              

              	
                3,0

              

              	
                –

              

              	
                21,0

              

              	
                10,6

              

              	
                8,7

              
            


            
              	
                Total

              

              	
                –

              

              	
                100,0

              

              	
                100,0

              

              	
                100,0

              

              	
                100,0

              

              	
                100,0

              
            

          
        


         


        * Cometrans SA.


        ** Burlington Northern Railroad Company.


        Fuente: elaboración propia basada en datos de los contratos de concesión de Metrovías, TBA, Ferrovías y Metropolitano San Martín, Roca y Belgrano Sur.

      

    


    Otra de las características que asumió la transferencia de los ferrocarriles metropolitanos a operadores privados y que aporta elementos para comprender las irregularidades citadas anteriormente fue la creación tardía del órgano que debía ocuparse del seguimiento, el control y la fiscalización del cumplimiento de los acuerdos contractuales. Por un lado, y pese a haber sido concebido como dispositivo inherente a la eficiencia de la reestructuración, la autoridad de transporte del Área Metropolitana nunca fue constituida. En su lugar, en 1993 fueron creadas la Comisión Nacional de Transporte Ferroviario (CNTF) y la Unidad de Coordinación del Programa de Reestructuración Ferroviaria (UCPF). Además de su tardía creación, tanto la CNTF como la UCPF tuvieron un desempeño ineficiente derivado de que sus competencias no habían sido claramente definidas, lo que, además de provocar superposición de funciones entre ambas, derivó en una serie de fricciones que erosionaron aún más su capacidad de acción (Martínez, 2007).


    Recién en 1996 se creó la Comisión Nacional de Regulación del Transporte (CNRT), como resultante de la fusión de la ex Comisión Nacional de Transporte Automotor (CONTA), la CNTF y la UCPF. Sin embargo, no fue dotada de una estructura capaz de afrontar las funciones para las cuales había sido creada. La debilidad de las capacidades estatales en el sector se veía agravada por denuncias de colonización del ente y por la heteronomía derivada de la falta de una ley orgánica que estableciera su funcionamiento, permitiendo el nombramiento político de sus máximas autoridades. En esta línea, un técnico del ente señalaba en una entrevista realizada en 2010, con relación a la falta de profesionalización de las máximas autoridades:
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