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POLITICAS NEOLIBERALES Y

CONDICIONANTES ESTRUCTURALES:
MOVILIDAD, TRANSPORTE Y DINAMICA URBANA EN LA
REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES

Jorge Blanco® - Alejandro Macagno?

RESUMEN

Las politicas neoliberales desarrolladas en Argentina desde mediados de la década de
1970 tuvieron un impacto significativo en materia de transporte en la Regién Metropolitana de
Buenos Aires. La reorientacion de los lineamientos politicos de la década de 2000 encuentra
fuertes marcas de estas politicas, que condicionan los procesos de cambio y que no han sido
revertidas. El articulo repasa los procesos de concesidon en materia ferroviaria y de autopistas,
para concentrarse en los principales conflictos y resistencias que expresaron y expresan el des-
contento social sobre el funcionamiento del sistema de transporte. Finalmente, se revisan las
implicancias de las politicas de transporte en la dindmica urbana metropolitana. Se consideran,
en particular, los efectos diferenciales que ferrocarriles y autopistas tienen sobre la construc-
cién material de la ciudad. Se deja en evidencia la necesidad de elaborar un programa de arti-
culacion de las politicas de movilidad con las politicas urbanas generales.
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ABSTRACT

The neoliberal policies that have been developed in Argentina since the mid 70’s have had
a significant impact in matters of transport in the Buenos Aires Metropolitan Region. The rede-
ployment of the political guidelines in the first decade of 2000 finds strong marks of these poli-
cies that have conditioned the processes of change and have not been reversed. The article re-
vises the processes of railways and highways concessions, to concentrate on the main conflicts
and resistance that have expressed, and still do, the social discontent about the functioning of
the transport system. Finally, the implications of the transport policies in the metropolitan ur-
ban dynamics are also revised. The differential effects that railways and highways have on the
material building of the city are particularly considered. The need to elaborate a program of
articulation of the mobility policies with the general urban policies is clearly stated.
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En la Argentina, las propuestas neoliberales se instalaron en el discurso de actores
politicos y econdémicos desde mediados de la década del 1970, en el contexto de la dic-
tadura militar, primero, y en contextos democraticos posteriormente. Pero recién en la
década de 1990 es cuando cristalizan como marco general para las decisiones en mate-
ria de politicas publicas, con gran impacto sobre diversos procesos territoriales, tanto a
escala urbana como regional. El cambio de orientacion del proyecto politico desarrolla-
do en la década de 2000 encuentra, como grandes condicionantes, transformaciones es-
tructurales formalizadas en pleno auge de las politicas neoliberales, tanto en términos
de normativas y regulaciones como en procesos territoriales consolidados a la luz de
esas perspectivas.

La Region Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) es un ambito en el que se desa-
rrollaron con particular intensidad las politicas neoliberales, de modo tal que hubo una
instalacién de la idea de mercantilizacién del desarrollo urbano (De Mattos, 2007), em-
pobreciendo las miradas que perciben a la ciudad como el ambito de desarrollo de la
complejidad de la vida social y como oportunidad para la equidad social. Siguiendo la
esquematizacién propuesta por Ong (2007), asumimos que el neoliberalismo se instala
en cada lugar no con una estructura rigida sino tomando elementos propios que en cada
lugar lo definen; no como un conjunto fijo de atributos sino como una légica de gobierno
cambiante que es tomada de modo diferente en cada contexto politico. En tanto légica,
el proceso de neoliberalizacién actia como imposicion prioritaria, es decir, como man-
dato por sobre estrategias sectoriales o territoriales discutidas en s{ mismas, aunque se
particulariza en cada uno de los casos. Una de las consecuencias de esta perspectiva es
la limitacion de la pretension de una regulacion estatal planificada del conjunto de pro-
cesos urbanos, volviéndose el mercado el ambito privilegiado para la gestacién y eva-
luacién de las politicas urbanas. En este marco se produjo una verdadera privatizaciéon
de la gestion de los servicios urbanos a escala metropolitana (Pirez, 2006). Este proceso
incluyd, entre otros, la privatizacién o concesion del servicio de agua y saneamiento, la
distribucion eléctrica y de gas, la telefonia y la prestacion de los servicios de transporte.
Estos ultimos, a su vez, fueron alcanzados por un amplio paquete de politica sectorial
-en todas las escalas-, de modo tal que constituyen un caso de particular interés en tanto
reflejan una doble intensidad: como campo sectorial y como servicio metropolitano.

La propuesta es abordar parte de las transformaciones del transporte metropolitano
a través de los procesos de reestructuracion de la red de autopistas y de la concesion de
los servicios ferroviarios de pasajeros. Actian como nucleos dos instancias dialdgicas:
por un lado, la preocupacion por los modelos de movilidad; por otro, las implicancias
territoriales asociadas con estos modelos. En relacion con el primer ntcleo, los hechos
centrales son una creciente participacion del automovil particular en las estrategias de
movilidad y la acentuacién de la diferenciacion social de 1a movilidad. En relacién con el
segundo, interesa reconocer la dispar relacion de autopistas y servicios ferroviarios con
los procesos urbanos mas dinamicos.
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El articulo propone partir de una referencia al marco estructural de politicas publi-
cas territoriales y de transporte en la década de 1990, para luego reconstruir y analizar
los procesos de reestructuracién de la red de autopistas metropolitanas y de conce-
siones ferroviarias. En todo caso, los hitos de esa reconstruccion se focalizaran en los
conflictos entre actores, entre niveles estatales y, en particular, aquellos vinculados de
manera mas significativa con el uso del territorio. Finalmente, se propone la considera-
cién de iniciativas recientes, vinculadas con las nuevas orientaciones de politica publica
sefialadas precedentemente. Aqui la atencion estara puesta en revisar las restricciones
estructurales derivadas de la inercia normativa y, sobre todo, territorial derivada del
ciclo de politicas neoliberales, y en identificar desafios criticos en materia de articula-
cién entre politicas urbanas y de transporte en el ambito metropolitano. En conjunto, se
espera que el articulo sea un aporte a la identificacion de las variadas formas que asu-
me el “neoliberalismo realmente existente”, que “destaca la insercién contextual de los
proyectos de reestructuracion neoliberal y su dependencia de la trayectoria historica”
(Theodore et al, 2009)

POLITICAS NEOLIBERALES: LOS RASGOS DE UN PROCESO

El proceso de puesta en marcha de las politicas neoliberales en Argentina sigue, en
lineas generales, la periodizaciéon propuesta por Brenner et al. (2009). Estos autores
distinguen un primer periodo, iniciado en la década de 1970, apoyado sobre los puntos
de crisis y los contornos difusos del keynesianismo tardio, y un segundo periodo, hacia
la década de 1990, de neoliberalizacién profunda, que implica la imposicién de marcos
generales destinados a favorecer sucesivos ciclos de reformas pro-mercado. Esta sin-
cronia con la macroperiodizacién no obsta para que los procesos reconozcan particu-
laridades, matices, variantes, propios de su inserciéon en una trayectoria histérica que
condiciona, resiste y modela el formato y las consecuencias de las politicas.

En la Argentina se reconoce un primer intento de aplicacién de las politicas neolibe-
rales durante el ultimo gobierno militar (1976-1983), en un contexto de supresién del
funcionamiento de las instituciones de la democracia, de persecucion politica y sin una
discusion publica sobre el tema. En materia de politica de transporte no produjo una
reformulacion integral de las normativas y condiciones de funcionamiento del sector,
que mantuvo una regulacién intensa, y las principales empresas continuaron siendo de
propiedad publica (Ferrocarriles Argentinos y Aerolineas Argentinas, por ejemplo). En
cambio, si se producen intentos aislados y parciales de lo que se denominan privatiza-
ciones periféricas, es decir, de fragmentos del proceso de produccion de los servicios de
transporte en coincidencia con la tercerizacidn, o sea, la transferencia de parte de las
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funciones que desarrollaban las grandes empresas estatales hacia empresas privadas
(Felder, 1994)

En la década de 1990, en un contexto democratico, el proceso de neoliberalizacion
se profundiza, se constituyen nuevos marcos normativos generales y particulares y se
extiende a todas las areas de las politicas publicas. Entre los marcos normativos gene-
rales se destaca la ley de Reforma del Estado (23.696/89), promulgada al poco tiempo
de la asuncién del presidente Carlos Menem y en medio de una crisis econémica, que
explicita el papel del Estado en el nuevo modelo econémico y establece un escenario
sobre el cual se van a desarrollar las politicas sectoriales particulares. Se trata de un
momento de particular intensidad del proceso de “destruccién creativa del espacio
politico-econémico existente” (Theodore et al., 2009), que implica la reformulacién de
normativas, el desmantelamiento de instituciones y ambitos de funcionamiento estatal
de estilo keynesiano, la creacién de nuevas normas y reglas orientadas hacia el mercado
y la mercantilizacién de bienes y servicios, entre ellos las infraestructuras y los servicios
publicos urbanos. Con respecto a esta normativa del Estado neoliberal, Harvey sostiene
que “suponen una ventaja para las corporaciones” y que en los casos en que existen
consorcios publico-privados, “el Estado asume gran parte de los riesgos mientras que
el sector privado obtiene la mayor parte de los beneficios” (2005: 84) En el caso de la
Argentina esta tendencia general se verifica en numerosos casos.

En materia de transporte, el Anexo I de la Ley 23.696 trazé un amplio programa de
privatizaciones, concesiones y transferencias hacia jurisdicciones provinciales y muni-
cipales. Este programa alcanzaba a la Empresa Ferrocarriles Argentinos, Subterraneos
de Buenos Aires, las rutas y autopistas a cargo de la Direcciéon Nacional de Vialidad,
puertos, aeropuertos, Aerolineas Argentinas y la Empresa Lineas Maritimas Argenti-
nas. Puede apreciarse que una parte central de los servicios esenciales para el funcio-
namiento urbano, que dependian de estas empresas nacionales, pasaron a la orbita
mercantil, lo que implicé no solo la operacion por parte de las empresas privadas sino
la incorporacion decisiva de demandas de valorizacion del capital en la ecuacién eco-
nomica general de la prestacion de esos servicios y de sus estrategias territoriales de
modernizacion y ampliacion.

Es necesario sefialar la fuerte impronta que, desde el punto de vista institucional,
tiene la Nacion sobre la RMBA. En efecto, la estructura institucional de ésta dltima es
sumamente compleja y comprende diversas instancias politicas: el Gobierno de la Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires, el gobierno de la provincia de Buenos Aires, los gobier-
nos locales de los municipios bonaerenses incluidos en la Regidn y el Estado Nacional.
Mas aun, en el momento de profundizacion del proceso de neoliberalizacidn la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires todavia no era auténoma y su intendente era designado di-
rectamente por el Presidente de la Nacién. De alli la importancia central de las politicas
nacionales, que se vuelven al mismo tiempo politicas urbanas, con un impacto significa-
tivo en la dindmica general de la ciudad y en los procesos a escala local.
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EL TRANSPORTE METROPOLITANO

El proceso privatizador y concesionador emprendido por el Estado Nacional se de-
sarroll6 durante la primera mitad de la década de 1990 y estuvo signado, en casi to-
dos los casos, por una alta resistencia social. Casos paradigmaticos de tal resistencia
se encuentran en las concesiones a empresas privadas de los servicios de transporte
de pasajeros de los ferrocarriles y de la administracién y mantenimiento de la red de
autopistas, ambos dentro de la RMBA. En el primer caso la oposicién estuvo del lado de
los trabajadores ferroviarios, que organizaron planes de Iucha para evitar la concesion
del servicio. Por el lado de las autopistas, la resistencia fue ejercida por usuarios de los
diferentes corredores por oposicion al pago del peaje y por residentes de localidades
linderas a las trazas, que avizoraban también un perjuicio en sus condiciones de vida
por el incremento del transito en las calles y avenidas de acceso a las autopistas.

El caso del ferrocarril metropolitano

Las reformas en el sistema ferroviario comienzan en la década de 1960, con el Plan
Larkin, una propuesta de reduccién de la red y de los servicios bajo el modelo de la ra-
cionalizacién, en un momento de comienzo del auge de la industria automovilistica en el
pais. En los afios setenta hay un primer esbozo de privatizaciones parciales, generando
nuevos negocios para fracciones del capital mas concentrado (Felder, 2009). Pero es re-
cién en el marco de las reformas neoliberales de 1990 cuando se implementa el ya men-
cionado proceso de concesion de los servicios de la empresa Ferrocarriles Argentinos,
por parte del Estado Nacional. La estrategia consistié en separar los distintos compo-
nentes del servicio: cargas, pasajeros interurbanos y pasajeros metropolitanos. Las car-
gas, considerado el inico segmento rentable, se concesionaron bajo el modelo integral
que otorga al mismo operador el mantenimiento de la infraestructura y la prestacion
del servicio. Al mismo tiempo se liber6 a estos operadores de la prestacion del servicio
de pasajeros interurbanos, que a su vez fue transferido a las provincias. En la practica
esta operacion implicé la supresion casi total de los servicios de pasajeros, ya que prac-
ticamente todas las provincias se negaron a hacerse cargo del servicio ferroviario por el
alto déficit que generaba su explotacién. Esto condicion6 en gran medida la eficacia de
la recuperacidn de estos servicios, a través, por ejemplo, del cargo de un canon a pagar
al concesionario y de una obligaciéon de mantenimiento de las vias a bajas velocidades,
razonables para el transporte de cargas, pero poco apropiadas para la circulacién de
trenes de pasajeros. El cierre de los ramales interurbanos de pasajeros se produjo final-
mente en marzo de 1993, con despidos de empleados y protestas sindicales.

Para el servicio de pasajeros en el ambito de la RMBA, se asumi6 directamente la nece-
sidad de otorgar subsidios operativos para compensar la tarifa regulada, insuficiente para
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cubrir gastos de explotacidon, mantenimiento, inversiones y una razonable rentabilidad. El
Estado mantuvo a su cargo el disefio y financiamiento de un programa de inversion, coti-
zado y ejecutado por los operadores privados. Las concesiones se otorgaron a los opera-
dores que, luego de pasar por las calificaciones de aptitud empresarial y de ser aprobado
su plan de gestidn, solicitaron el menor subsidio, por un lapso de 20 afios. Todo el proceso
no estuvo exento de conflictos de diverso tipo, que derivaron en una constante renegocia-
cién de los contratos, siempre subordinada al objetivo politico de avanzar en la concesion.
El proceso también se caracterizé por una marcada debilidad regulatoria, manifiesta por
ejemplo en las demoras en la constitucion definitiva del ente regulador y en las limitacio-
nes de sus capacidades efectivas de control (Felder, 2009; Perez, 2010).

Los conflictos guardan relacién con diferentes actores relacionados con el servicio
del ferrocarril, tanto trabajadores como usuarios. En un primer momento, la decision
de concesionar los ramales produjo la reaccién de los gremios ferroviarios, los cuales,
sabedores del déficit diario que generaba al Estado la prestacion del servicio, vieron pe-
ligrar la continuidad de su fuente de trabajo y disefiaron por consiguiente un plan de re-
clamos. Sin embargo, las distintas actitudes de los diversos gremios del sector limitaron
la fuerza de las acciones, que se desarrollaron sin criterios ni estrategias de resistencia
comunes, en un marco mediatico y politico favorable para el proyecto gubernamental.
La supresion de los servicios de pasajeros generd, asimismo, numerosas movilizaciones
populares en distintos lugares del pafs, especialmente en aquellas ciudades o pueblos
con una fuerte vinculacién con el servicio ferroviario por la presencia de talleres o por
ser la Unica posibilidad de acceso a una oferta de transporte.

En cuanto a los actores que participaron de las empresas concesionarias se desta-
can dos caracteristicas principales. Por un lado, la presencia de actores provenientes de
otros modos de transporte, en un proceso de expansion e integracion horizontal dentro
del propio sector, ya que varias empresas de buses participaron de los consorcios ad-
judicatarios de los servicios ferroviarios metropolitanos. Por otro lado, hay un proceso
de integracion vertical de los consorcios en los que participan empresas constructoras
encargadas de las obras de ampliaciéon o mejoras de las redes, fabricantes de equipos
y material rodante y antiguas proveedoras del Estado. Estas condiciones, junto con la
debilidad de los controles que facilitan la reduccion de los gastos operativos y limitan la
introduccion de mejoras en los servicios, “crea una situacion en la que la transferencia
de recursos estatales no redunda en beneficios para los usuarios del sistema pero con-
vierte al servicio en un atractivo negocio para las empresas que participan en él” (Pérez,
2010:108) En una operacion de semejante envergadura no hubo lugar para repensar el
rol del ferrocarril en la movilidad metropolitana, ni para incorporar una modernizacion
que redundara en una mejora significativa de la calidad de los servicios, y menos ain
para pensarlo integrado en un esquema de articulacion modal que respondiera a las
nuevas necesidades de movilidad. Si se evidencid la subordinacion de todo el proceso a
los imperativos macroecondmicos.
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La profunda crisis politica y econémica que atravesé la Argentina en 2001-2002
puso en jaque a un proceso que ya habia demostrado sus limitaciones y problemas con
las constantes renegociaciones de los contratos y con serias dificultades para mejorar
la calidad del servicio. El viraje de la orientacidn politica producido a partir del 2003
marca el inicio de un nuevo periodo que, en materia de politica ferroviaria, poco se di-
ferencia de las estrategias seguidas en el periodo anterior. Es en este sentido que Felder
(2009) caracteriza al periodo actual como de cambios y continuidades. Las aspectos de
cambio mas significativos han sido la rescision de algunos de los contratos por incumpli-
mientos reiterados y por deficiencias en las prestaciones?®; ciertas nuevas inversiones en
renovacion del material rodante y de las estaciones que, sin embargo, son notoriamente
insuficientes para mejorar las condiciones de funcionamiento; y una decidida politica
de congelamiento de tarifas y aumento de los subsidios como parte de una estrategia
redistributiva mas general. Se han creado, ademas, dos agencias estatales, una encarga-
da de la Administracion de las Infraestructuras Ferroviarias (ADIF) y otra encargada de
la operacion ferroviaria (SOFSE). Vale la pena sefialar que estas iniciativas representan
un cambio importante frente a las concesiones integrales y habilitan nuevas estrategias
de politica ferroviaria, pero aun no han tenido efectos significativos sobre los ferroca-
rriles metropolitanos. Como bien sefiala Felder (2009:7), “..Ias criticas y los anuncios
no constituyen una ruptura neta con las politicas sectoriales previas, a menos que estén
acompafiados por replanteos del sentido y de las orientaciones estratégicas del sistema
ferroviario y por transformaciones legales, institucionales y operativas acordes con es-
tos replanteos.”

Las continuidades se manifiestan en las lineas generales que orientan las practicas:
debilidad del organismo regulador para controlar y para aplicar sanciones frente al
incumplimiento del contrato, deficiencias en el mantenimiento de la infraestructura y
en la prestacién de los servicios que redunda en situaciones de inseguridad, incum-
plimiento de frecuencias y condiciones de viaje pésimas. Esta situacién ha llevado a
la explosion de diversos conflictos, muchos de ellos con manifestaciones de violencia,
ante episodios de cancelacion de trenes o demoras prolongadas, trasvasando los cana-
les institucionales de procesar la conflictividad (Pérez, 2010). Algunos de los hitos en
materia de conflictos violentos son los incidentes producidos en las estaciones Haedo
(2006), Constitucién (2007) y Castelar (2008) con quema de trenes y destrozos en el
equipamiento; y el asesinato de un militante politico en una manifestaciéon de protesta
para la formalizacién de las relaciones laborales de trabajadores tercerizados (2010). El
accidente ferroviario ocurrido en la estaciéon Once en febrero de 2012 marca una episo-
dio extremo, con 51 muertos y cerca de 700 heridos como consecuencia de fallas en el
sistema de frenos de un tren.

Se rescindieron los contratos de concesidn de tres lineas a cargo del mismo operador. Esas lineas pasaron a estar

gestionadas por los concesionarios de las restantes lineas por cuenta y orden del Estado. Como consecuencia de un grave
accidente ocurrido en febrero de 2012 se rescindieron los contratos de otras dos lineas, que estaban a cargo del operador
del servicio accidentado.
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Los usuarios han manifestado reiteradamente sus protestas, ejemplificadas en algu-
nos de los blogs que los agrupan y que suelen dar cuenta de las condiciones del servi-
cio*. Estos ejemplos sefialan a las claras la derivacion de las deficiencias observadas en
las caracteristicas que tomaron las concesiones de servicios publicos de la década de los
noventa, que continian prevaleciendo como modalidades generalizadas de prestacion
del servicio. Sefialan, al mismo tiempo, la necesidad y la urgencia de la adopcion de
cambios en este sistema.

El caso de las autopistas metropolitanas

El proceso de reestructuracion de la red de accesos viales tuvo un impulso decidido
con la sancién de la ley de Reforma del Estado, que abrié la posibilidad de privatizacion
y desregulaciéon en una enorme cantidad de areas de accidn del Estado. En el anexo [ de
dicha ley se sefiala explicitamente que la red troncal vial nacional (que se encontraba
bajo la responsabilidad de la Direcciéon Nacional de Vialidad) podria ser objeto de con-
cesiones parciales o totales o que podria ser transferida a jurisdicciones provinciales
o municipales. En este marco, las autopistas metropolitanas, dependientes de la juris-
diccién nacional, fueron objeto de un plan de reestructuraciéon amplio, que incluyd la
modernizaciéon y ampliacion de las autopistas existentes, completamiento de tramos y
construccién de nuevas autopistas.

En la mayor parte de las concesiones y privatizaciones referidas al sector transporte
ya existian proyectos y acciones anteriores que se constituyeron en los antecedentes
inmediatos. En el caso de las concesiones viales, los intentos mas recientes databan de
1988 y ya denotaban la participacién de los principales actores involucrados: las gran-
des empresas constructoras nacionales, muchas de las cuales forman parte de los prin-
cipales grupos econdmicos del pais (Yanes et al., 1996). En 1992 se sanciona el decreto
que especifica que la forma de accion en relacién con los accesos viales metropolitanos
serd mediante concesioén para la construccién, mejora, reparacién, conservacion, am-
pliacién, remodelacién, mantenimiento, administracion y explotacién de la Red de Ac-
cesos a la Ciudad de Buenos Aires, en un todo de acuerdo con el régimen de concesion
de obra publica mediante el cobro de peaje.

4 Algunos de los ejemplos son: Frente de Usuarios Desesperados del Sarmiento (http://www.

desesperadosdelsarmiento.blogspot.com.ar) y Pasajeros del Roca (http://pasajerosdelroca.blogspot.com. ar). Las
manifestaciones de los usuarios han incluido también presentaciones judiciales y performances. Por ejemplo, un
petitorio por mejoras en las condiciones de viaje y de seguridad reunié 6.000 firmas y fue llevado tanto a la Comision
Nacional de Regulacion del Transporte como a la Defensoria del Pueblo de la Nacion por un grupo de pasajeros
disfrazados de vacas, queriendo asi graficar la forma en que se sentian diariamente al viajar en los trenes.
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El Estado fijé6 para cada obra la tarifa maxima de peaje, calculada como el menor
valor entre el beneficio que recibiria el usuario por la construccién de la obra y la tarifa
que ofreciera al concesionario una rentabilidad razonable. El beneficio o ahorro que
recibiria el usuario deberia verificarse en el menor tiempo de viaje, mejores condicio-
nes de seguridad y una reduccién de los gastos de combustible, cubiertas, lubricantes,
frenos y conservacidn del vehiculo. La variable de adjudicacion de las distintas obras
fue, por lo tanto, la oferta de la menor tarifa de peaje. Las concesiones se establecieron
por un plazo de 22 afios y 8 meses y a los ingresos derivados de la percepcion del peaje
las empresas podian sumar los procedentes de la explotacion de areas de servicio, ya
sea por si mismas o mediante su concesion a terceros. Las empresas adjudicatarias no
deberan pagar ningun tipo de canon al Estado por el usufructo de la concesion, pero
tampoco recibirian avales ni garantias de transito minimo.

Al momento de la adjudicacién, los consorcios ganadores estaban integrados por
empresas nacionales y extranjeras. En las privatizaciones en el sector transporte se ha
producido una mayor presencia de empresas de origen nacional, en relacién con otros
sectores como el energético (electricidad, gas), las telecomunicaciones o la distribucién
de agua. En el sector vial nacional la participacion argentina es practicamente excluyen-
te, en tanto que en los accesos viales metropolitanos las empresas extranjeras han teni-
do una cierta participacién. Esta presencia de empresas nacionales, probablemente se
deba a que habfa en el pais una amplia experiencia en la construccién de obra publica y
las empresas involucradas, muchas de ellas fortalecidas al calor de los contratos estata-
les, habfan adquirido unas dimensiones tales que las colocaban en posicién privilegiada
alahora de negociar con el Estado. De hecho, algunas de las empresas adjudicatarias ya
formaban parte del grupo de empresas que inicialmente propuso e impulsé proyectos
de renovacion de la infraestructura vial metropolitana (Yanes et al., 1996).

El proceso, en su conjunto, no estuvo exento de conflictos de diverso tipo. La poca
informacion suministrada a la poblacion, sumada a la rapidez con que se pretendia dar
curso a la adjudicacidn (6 meses) y la segura aplicacion del cobro del peaje, motivaron
una alta conflictividad del proceso. El proyecto tampoco fue consensuado con otras ins-
tancias jurisdiccionales involucradas como son la provincia de Buenos Aires y los mu-
nicipios que atraviesan las obras viales. Estos, en particular, han sido los receptores de
las demandas de los vecinos en relacion con problemas ambientales y de articulacion de
las vias rapidas con la circulacién local, pero sus atribuciones no permitieron responder
a esas demandas. Tampoco existiéo un ambito institucional consolidado donde plantear
esos problemas.

La conflictividad generada a raiz de las caracteristicas seflaladas motivo6 el accionar
de vecinos, gobiernos locales e incluso el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires. Es
paradigmatico lo ocurrido con referencia al Acceso Norte, donde la movilizacién ciu-
dadana y el apoyo local y provincial tuvieron como consecuencia la anulacién de la
preadjudicacion efectuada, la readecuacién del proyecto, la concesiéon de los accesos
por separado y cambios concretos en el proyecto, entre los cuales figura la construccion
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de colectoras gratuitas a ambos lados de la traza en el sector troncal. A nivel de los go-
biernos locales, los intendentes de Vicente Lopez y San Isidro (municipios involucrados
en el tramo troncal de la traza del Acceso Norte) fueron facultados por sus respectivos
Concejos Deliberantes para gestionar ante el Ministerio de Obras y Servicios Publicos la
anulacion del proyecto de concesion por su oposicion.

Asimismo, y sin un marco formal de expresion de los actores locales, se organizaron
numerosas protestas espontaneas de quienes estaban en contra de la iniciativa®. Los
vecinos y diversas empresas de los partidos afectados formaron una Comisién Inter-
vecinal llamada “Multisectorial”, cuyas principales objeciones fueron: la instalacién del
peaje, el altisimo costo de las tarifas, la no existencia de rutas alternativas similares, el
seguro aumento de precios que ocasionaria al transporte de mercaderia y pasajeros, la
casi completa ausencia del riesgo empresario, el comienzo del cobro del peaje con obras
insignificantes, la no transparencia del proceso licitatorio y los aumentos de transito
que se verian en sus jurisdicciones por la presiéon econémica que significaria a cada
automovilista el pago del peaje, y que adicionalmente motivarian mayores gastos de
mantenimiento vial. Las consecuencias de la accién conjunta de grupos sociales, mu-
nicipalidades y Gobierno de la Provincia no tardaron en llegar, con una reelaboraciéon
del proyecto por parte del gobierno nacional, contemplando parcialmente los reclamos.

El caso plante6 la relacion conflictiva entre las distintas jurisdicciones implicadas
(Nacidn, provincia y municipios), denotando una faceta mas de la fragmentacién del go-
bierno metropolitano en Buenos Aires. Las concesiones fueron llevadas adelante por
el Estado nacional y el érgano de control del cumplimiento de los contratos (OCCOVI),
dependiente de ese nivel estatal.

Por otro lado, vale la pena senalar que otro de los aspectos de las politicas de neoli-
beralizacién fue la sancidn de un régimen de iniciativa privada, a través de un decreto de
1997, posteriormente ratificado y reactualizado por un decreto de 2005. Este régimen
prevé la presentacién de proyectos por parte de actores privados, que luego deben ser
declarados de interés por parte del Estado. Una vez obtenida esta declaracidn, el inicia-
dor corre con ventajas en las instancias licitatorias frente a otros concurrentes.® Implica,
de alguna manera, que empresas privadas marquen la agenda de desarrollo de obras
en materia de infraestructura de circulacion, con privilegio para aquellas que puedan
brindar rentabilidad.

Similares movilizaciones se produjeron en distintos lugares del pais cuando las rutas nacionales comenzaron a

cobrar peajes. En varios casos, las barreras de peaje se encontraban entre dos localidades con una intensa articulacion
funcional imponiendo una pesada carga a la movilidad cotidiana frente a la ausencia de caminos alternativos razonables.

6 Si la diferencia es de un 5% en contra del iniciador, éste se adjudica de todos modos la licitacion. Si la diferencia

se encuentra entre el 5y el 20% ambos oferentes tienen la posibilidad de mejorar sus ofertas.
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Las inversiones realizadas en las autopistas constituyen un elemento significativo en
la materializacion de las politicas neoliberales. Por un lado, fomentan un cambio estruc-
tural en la posicion que ocupa el automovil particular en el modelo de movilidad me-
tropolitano, traduciendo la brecha social en una brecha en la movilidad, por las diversas
cualidades de acceso y velocidad en los desplazamientos y consagrando, en principio,
una marcada diferenciacion de tiempos rapidos y tiempos lentos, junto con una afirma-
cidn de las respuestas individuales frente a los problemas colectivos de movilidad.” Por
otro lado, las autopistas fueron un factor relevante en la definicién y materializacion del
modelo de expansion propio del contexto neoliberal en Buenos Aires: urbanizaciones
cerradas, expansion dispersa y de baja densidad, conformacién de nuevas centralida-
des, articulaciones de servicios de educacion y salud privados en relaciéon con la expan-
sién residencial. En realidad lo que se materializa es un par urbanizacién - movilidad
en la que ambos son condicidn y producto de ese proceso social, cristalizando marcados
procesos de fragmentacion y diferenciacion social (Blanco, 2006).

INERCIAS, RESISTENCIAS, CONFLICTOS Y OPORTUNIDADES

En gran parte de América Latina se han iniciado, en la década de 2000, procesos po-
liticos que implican cambios significativos en las tendencias hacia la neoliberalizacién
desarrolladas en la década previa (Sader, 2009). Pero E. Sader también advierte sobre
las “marcas” que el neoliberalismo deja y condicionan su superacidn, ya que “mientras
que el neoliberalismo ha sefialado los limites del capitalismo (tanto para promover el
desarrollo econémico como la distribucién de la riqueza), ha simultdneamente reduci-
do las soluciones para superarlo” (2009:176), en tanto que ha minado las bases orga-
nizativas de las instituciones estatales, las relaciones formales de trabajo, ha instalado
una légica neoliberal para mirar la economia, el territorio y gran parte de los servicios
sociales, entre otras cuestiones.

El proceso politico iniciado en 2003 en Argentina ha dado algunas sefiales de reorien-
tacion de las tendencias implantadas en la década precedente. Este avance sobre las
profundas huellas dejadas por el neoliberalismo ha sido diferencial por sectores y areas,
con ejemplos diversos que abarcan desde la reestatizacion de servicios publicos hasta
el mantenimiento sin cambios de los contratos de concesion de otros servicios, aiin con
signos manifiestos de incumplimiento de los mismos por parte de las empresas conce-
sionarias.?

7 Decimos en principio, porque la profundizacion del modelo de movilidad individual lleva, en el corto plazo, a

una saturacion de la infraestructura de circulacion y a un nuevo ciclo de disputa por la ampliacion de la infraestructu-
ra. A largo plazo queda en evidencia la insostenibilidad de este modelo.

8 Algunos ejemplos de “destruccion creativa” de andamiajes institucionales propios del proceso de neoliberali-
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Varios de los temas en los que ain no se ha desmontado el andamiaje neoliberal son
motivo de marcados debates sociales y politicos en la Argentina actual, denotando la pe-
netraciéon profunda del ciclo de politicas neoliberales y las dificultades para revertirlo.
Entre ellos se encuentran las discusiones en torno a la reforma de la Carta Organica del
Banco Central, que revierte la autonomia y lo articula mas estrechamente con las politi-
cas econodmicas; la rescision del contrato de los operadores ferroviarios; y los modelos
de explotacion de los recursos minerales calificados como “megamineria”.

En materia de transporte y movilidad, la remocioén de las marcas neoliberales es una
tarea aun pendiente. Como ya fue sefialado, los principales nucleos de conflicto deriva-
dos del proceso de concesion de 1990 en relacion con el ferrocarril metropolitano son la
calidad y seguridad en la prestacion del servicio y el destino de los cuantiosos subsidios
estatales otorgados para el funcionamiento del sistema. Pero quedarse en este nivel es
perder de vista la posibilidad de considerar de manera mas amplia el rol del ferrocarril
en las movilidades metropolitanas. En este sentido, existe un claro desfasaje entre la
dindmica urbana de la ciudad neoliberal y las posibilidades, potencialidades, ventajas
e implicancias de la modernizaciéon y mejora del sistema ferroviario (Blanco, 2011). El
ferrocarril es masivo, estd asociado con densidades de poblacion y de actividades relati-
vamente elevadas, genera ejes de desarrollo y condiciones de centralidad asociadas con
el espacio publico. Todas estas caracteristicas se contraponen con el modelo de desarro-
llo reciente de la Region Metropolitana de Buenos Aires. En sintesis, aiin esta pendiente
un programa de trabajo para la recuperacion ferroviaria tanto como un programa de
articulacion urbanismo - movilidad que lo incluya. En este sentido, las marcas normati-
vas y materiales son fuertes condicionantes de las posibilidades futuras, tanto como la
l6gica predominante para mirar la ciudad. Desde el punto de vista discursivo, es claro,
contundente y practicamente unanime el reclamo de diversos sectores (asociaciones de
usuarios, diversos grupos politicos, organizaciones no gubernamentales, etc.) por una
mayor intervencién estatal en materia de prestacidn de servicios ferroviarios. En las
principales situaciones de conflicto no se han oido voces por una mayor privatizacion.
Por el contrario, el reclamo por la ciudad que se esta construyendo (y que deriva en gran
parte de los procesos de valorizacién del mercado) es mucho menos contundente y solo
en los ultimos tiempos comienza a tener un espacio significativo en el debate publico.

En cuanto al desarrollo de la red de autopistas y sus consecuencias, ha quedado cla-
ro su rol articulador en el proceso de expansion de la ciudad mediante la tipologia de
urbanizaciones cerradas y la localizacion de nuevos objetos de consumo y de reproduc-
cién social. Y, en este sentido, al vuelco del transporte de cargas y de pasajeros hacia
la red vial, en reemplazo del ferrocarril, se le suma una continuidad en las politicas de

zacion son: la eliminacion de las Administradoras de Fondos de Jubilacién y Pension y la reestatizacion del sistema ju-
bilatorio; la reestatizacion del correo, de Aguas Argentinas y de Aerolineas Argentinas; la expropiacion parcial de YPF
y la participacion activa del Estado en los directorios de empresas en las que tiene porcentajes del capital (Techint,
Papel Prensa, Aeropuertos Argentina 2000, por ejemplo).
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inversion estatal en el desarrollo vial y postergacion del sistema ferroviario. Respecto
de la RMBA, pueden sefialarse los proyectos de duplicacién de nuevas rutas que, trans-
formadas en autopistas, pueden ampliar los limites del proceso de metropolizacion de
manera significativa (San Cristdébal, 2010).

A diferencia de otros momentos, esta forma de “hacer ciudad” no planificada, des-
de la logica pura del mercado y apoyada en la expansién de la red vial jerarquizada,
ha motivado a nivel gubernamental la creacién de una agenda de trabajo en diferentes
estamentos del Estado. Dicha agenda se propone abordar el ordenamiento del desarro-
llo urbano, incluyendo aspectos de movilidad, equipamiento, servicios e inversiones.
Las principales iniciativas se desarrollan en el marco del Plan Estratégico Territorial
impulsado por el Estado Nacional en conjunto con las provincias, en los “Lineamien-
tos Estratégicos para la Region Metropolitana de Buenos Aires” y en los anteproyectos
de ley Nacional de Ordenamiento Territorial y de Promocién del Habitat Popular de la
Provincia de Buenos Aires. En estos documentos se plantean los dilemas urbanos en
que se encuentra la RMBA y se aportan ideas de ordenamiento territorial y movilidad.
Esta incorporacion en la agenda publica de la preocupacion por la planificacion y el
ordenamiento territorial representa un comienzo auspicioso. Sin embargo, se trata de
iniciativas que atun tienen que recorrer un largo trayecto para desarrollarse y para des-
montar la construccién normativa y material y las 16gicas urbanas consolidadas durante
el proceso de neoliberalizacién, que han conducido a una dindmica urbana excluyente y
fragmentadora, que incrementa de manera significativa la inequidad social.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

e BLANCO,]. Delanocién de impacto a la de procesos asociados. Reflexiones a par-
tir de la relacién autopistas-urbanizacion en la Regiéon Metropolitana de Buenos
Aires. Mundo Urbano, 2006, N° 28. Disponible en internet: www.mundourbano.
ung.edu.ar.

e BLANCO, J. Politica ferroviaria e impactos socio-territoriales: El caso de la Re-
gion Metropolitana de Buenos Aires (Argentina). En: Giornata Internazionale di
Studio Politiche ferroviarie, modelli di mobilita e territorio: le ferrovie italiane
nell’epoca della pseudoliberalizzazione. Roma: Universita Roma Tre, 2011.

e BRENNER, N.; PECK, J. y THEODORE, N. Variegated neoliberalization: geo-
graphies, modalities, pathways. Global Networks, 2010, Vol. 10, N° 2, p. 182-222.

e DE MATTOS, C. Globalizacién, negocios inmobiliarios y transformacién urbana.
Revista Nueva Sociedad, 2010, N° 212, p. 82-96.

s 113 .



JORGE BLANCO - ALEJANDRO MACAGNO

FELDER, R. El Estado se baja del tren. La politica ferroviaria del gobierno mene-
mista. Realidad Econdmica, 1994, N° 123, p. 53-78

FELDER, R. ;Hacia dénde va el tren? Estado y ferrocarril después de las privatiza-
ciones. Revista Transporte y Territorio, 2009, N° 1, p. 6-24. Disponible en inter-
net: http://www.rtt.filo.uba.ar/RTT00102006.pdf.

HARVEY, D. A brief history of neoliberalism. Oxford: Oxford University Press,
2005.

ONG, A. Boundary crossings.Neoliberalism as a mobile technology. Transactions
of the Institute of British Geographers, 2007, N° 32, p. 3-8.

PEREZ, V. La gestion del sistema ferroviario urbano de pasajeros. Un terreno fér-
til para el desborde hostil de los disconformes (1994-2008). Revista Transporte
y Territorio, 2010, N° 3, p. 103-123. Disponible en internet: http://www.rtt.filo.
uba.ar/RTT00307103.pdf.

PIREZ, P. La privatizacion de la expansiéon metropolitana en Buenos Aires. En
Economia, Sociedad y Territorio, 2006, Vol. VI, N° 21, p. 31-54.

SADER, E. Postneoliberalism in Latin America. Development Dialogue, 2009, N°
51,p.171-179.

SAN CRISTOBAL, D. Procesos urbano-regionales y transformaciones en las con-
diciones de circulacion. Andlisis del eje territorial Pilar - Pergamino. Buenos Air-
tes: Tesis de licenciatura en Geografia, Facultad de Filosofia y Letras -UBA, 2010.

THEODORE, N.; PECK, J. y BRENNER, N. Urbanismo neoliberal: La ciudad y el
imperio de los mercados. Temas Sociales, 2009, N° 66, p. 1-11. Disponible en
internet: http://www.sitiosur.cl/r.php?id=898

YANES, L. Impacto territorial y socioeconémico de la privatizaciéon y desregu-
lacién de empresas y actividades del transporte en Argentina. En: VIII CLATPU,
1996. Curitiba, Brasil.

s 114 s



