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Resumen:

La intervencion del Estado a través de la obra publica fue uno de los pilares del
programa econdmico de la “Revolucion Argentina” (1966-1973). Mediante esta politica
especifica, el gobierno se propuso generar nuevos incentivos para la inversion privada
con el objeto de iniciar un proceso de crecimiento sostenido de la economia.

El plan tuvo tres particularidades significativas: la magnitud de las obras a
construir; la utilizacion de fuentes de crédito externas para lograr una parte de su
financiamiento; y la celeridad en los plazos de ejecucion de ciertas obras que se
consideraban fundamentales. Estos elementos incidieron notablemente en la
conformacién de un ambito privilegiado de acumulacion en el cual las empresas que
accedieron a la realizacion de las obras mas importantes (generalmente las mas grandes)
pudieron fijar discrecionalmente los precios debido a tres factores complementarios: a)
el alto grado de concentracion que presentaba la oferta en esa franja del mercado (con lo
cual se facilitaron notablemente las posibilidades de armar acuerdos entre las firmas
oferentes para repartirse el mercado), b) una estructura de demanda de tipo
monopsonica que facilitdo la posibilidad de realizar practicas colusorias entre
funcionarios y empresarios, y c¢) la posibilidad de renegociar a su favor los precios
pactados utilizando indiscriminadamente la normativa legal vigente.

Los actores del empresariado relacionados con la ejecucion del Plan realizaron
diversas formas de presion sobre el gobierno que se orientaban en dos direcciones: por
un lado, hacia el reclamo de continuidad del plan propuesto y hacia la necesidad de
sancionar nuevas leyes que garantizaran el financiamiento del mismo; por el otro, a
lograr la modificacion de los regimenes regulatorios con la intencién de facilitar la
renegociacion de los contratos pautados. Este entramando de practicas termind
operando en beneficio de varias de las grandes empresas constructoras del pais (Sade y
Techint, por ejemplo) y en detrimento de las instituciones estatales. Esto confirma en un
nivel de analisis micro, la existencia de uno de los rasgos mas importantes de esos afos:
el agudo defasaje existente entre la cantidad y la calidad de la intervencion econdémica
desplegada por el Estado y su favorable incidencia en el proceso de difusion de los
ambitos privilegiados de acumulacion.

Palabras claves: ambitos privilegiados de acumulacion, obra publica, relacion
estado/empresarios, cuasi-rentas de privilegio.

' Doctora en Ciencias Sociales de la Universidad de Buenos Aires. Profesora regular de la FCS-UBA y
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Introduccion

El Plan Vial Trienal, que la Direccidon Nacional de Vialidad (DNV) confecciond
conjuntamente con el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) durante el afio 1967,
constituye un ejemplo interesante para analizar el proceso de conformacion de los
ambitos privilegiados de acumulacion de capital (APA)Z. Asimismo, el desarrollo de
esta politica y sus consecuencias permiten entender las particulares caracteristicas que
adquiere en la Argentina la relacion entre los grandes agentes econdmicos, sus
representantes organicos, y los diversos funcionarios que ocupan sectores clave del
aparato estatal, en especial, a la hora de interpretar y aplicar los diferentes marcos
legales que regulan las actividades economicas.

La intervencion del Estado a través de la obra publica fue uno de los pilares del
programa econdmico de la “Revolucion Argentina”. Mediante esta politica especifica, el
gobierno se propuso generar nuevos incentivos para la inversion privada con el objeto
de iniciar un proceso de crecimiento sostenido de la economia.

El Plan Trienal de Inversiones programado para el periodo 1968-1970,
comprendia la realizacién de 8000 kilometros de nuevas carreteras y la reconstruccion
de mas de 3800 kilometros de caminos ya existentes. Un impulso a la obra vial
semejante, no se realizaba en el pais desde la década del treinta. Coincidentemente con
la puesta en marcha del plan, muchas de las empresas constructoras mas importantes del
pais, presentaron un muy buen desempefio econdmico: incrementaron
considerablemente sus volumenes de ventas, de utilidades, y sus tasas de rentabilidad
sobre ventas.’

El plan tuvo tres particularidades significativas: la magnitud de las obras a
construir; la utilizacion de fuentes de crédito externas para lograr una parte de su
financiamiento; y la celeridad en los plazos de ejecucién de ciertas obras que se
consideraban fundamentales. Estos elementos incidieron notablemente en la
conformacién de un APA, en el cual las empresas que accedieron a la realizacion de las
obras mas importantes (generalmente las mas grandes) pudieron fijar discrecionalmente
los precios debido a tres factores complementarios: a) el alto grado de concentracion
que presentaba la oferta en esa franja del mercado (con lo cual se facilitaron
notablemente las posibilidades de armar acuerdos entre las firmas oferentes para
repartirse el mercado), b) una estructura de demanda de tipo monopsoénica (existencia de
un solo demandante) que facilitd la posibilidad de realizar practicas colusorias entre
funcionarios y empresarios, y c¢) la posibilidad de renegociar a su favor los precios
pactados utilizando indiscriminadamente la normativa legal vigente.

* Entendidos como un espacio virtual articulado por diversas practicas que permiten la generacion de
ganancias extraordinarios para un conjunto de empresas privadas, beneficios que se sostienen en la
existencia de multiples y diversos privilegios (que pueden o no estar institucionalizados). Si se los define
por su funcién, los APA constituyen una fuente de generacion de cuasi rentas de privilegio (NochtefT,
1994), si se los define por su forma, pueden pensarse como un entramado de relaciones y/o précticas de
articulacion entre actores publicos y privados que se sostienen a lo largo del tiempo. El desarrollo
exhaustivo de la categoria APA y su potencial analitico se puede consultar en Castellani (2008).

? Sobre el comportamiento del sector construcciones en general durante el periodo en cuestion, consultar
O’Donnell (1982), capitulo IV y Vitelli (1978).



1. La conformacion de un mercado oligopdlico no innovador en torno a la obra vial

Siguiendo el exhaustivo andlisis realizado por Guillermo Vitelli (1978 y 1979)
sobre el funcionamiento del mercado de la construccion desde mediados de los afios
cincuenta hasta mitad de los setenta, es posible afirmar que en torno a la obra publica se
conformo un mercado oligopolico no innovador ni transitorio®, en donde un pufiado de
grandes empresas logré internalizar cuasi-rentas de privilegio’. El desempefio de las
dos firmas mds importantes del sector (Sade y Techint) a lo largo del periodo
comprendido entre 1966 y 1972, es un dato que permite corroborar estos supuestos.

En efecto, ambas empresas operaban principalmente en el submercado de la obra
vial y lograron importantes incrementos en sus ventas, utilidades y tasa de rentabilidad.
Por ejemplo, Techint particip0, en la construccion del Puente Zarate Brazo Largo (obra
de gran envergadura iniciada en 1970) y en la repavimentacion de las Rutas Nacionales
N° 12 en 1968 y 1969, y N° 7 en 1972. Por su parte, Sade intervino en la construccion
del Puente Fray Bentos entre 1969 y 1972, y realiz6 el cruce entre la Av. de los
Constituyentes y la Av. General Paz, en 1971. Todas estas obras formaban parte de
distintos planes viales disefiados y puestos en marcha durante la gestion estatal
burocratico-autoritaria iniciada en 1966 y continuaron vigentes en las sucesivas
gestiones gubernamentales. Por esta razon, es factible suponer que el desempeiio de
estas firmas durante el periodo en cuestion se encuentra estrechamente vinculado con la
realizacion de dichos planes.

Por ejemplo, para el caso de Sade se observa que, luego de una caida en las
ventas registrada en el afio 1967, logré un incremento sostenido de este indicador hasta
el afo 1972, alcanzando un aumento del 300% para el afio 1970; las ganancias y la
rentabilidad tuvieron una mejor performance que las ventas, ya que se mantuvieron
durante todo el periodo por encima de los niveles de 1966, logrando un incremento
realmente inusitado en 1970; finalmente, resulta evidente que entre 1969 y 1972, la
empresa realizd una estrategia de acumulaciéon que le permitié internalizar amplios
mérgenes de beneficios, tal como se desprende de los datos del cuadro 1.°

* Definidos como posiciones monopélicas que se originan en la intervencion estatal y posibilitan a las
firmas la internalizacion de beneficios extraordinarios, denominada cuasi-renta de privilegio.

> A diferencia de las derivadas de la innovacion tecnolégica, estas cuasi-rentas se generan por un conjunto
de regulaciones estatales que permiten que las empresas fijen posiciones oligopolicas en sus respectivos
mercados y tengan la posibilidad de hacer un manejo discrecional de los precios y de la oferta de bienes
y/o servicios; de esta forma, el volumen de beneficios obtenidos por las empresas involucradas, y la
posibilidad de utilizarlos para expandirse, no se desprende de la optimizacion de la estructura de costos
sino de un incremento de los ingresos originado en diversos mecanismos discrecionales de fijacion de
precios avalados por el aparato estatal. Por esta razon, el caracter de estas cuasi-rentas no es transitorio,
ya que no se erosionan por la competencia como en el caso de las cuasi-rentas tecnologicas, sino que se
mantienen tanto tiempo como dure la accion estatal que sostiene el privilegio (al respecto consultar
Nochteff, 1994).

% Esta serie de indicadores para la empresa Techint esta muy incompleta, ya que la misma recién ingresd
en el ranking de las cien privadas que mas venden en el afio 1969, cay6 en 1970 y volvid a ingresar en
1971, permaneciendo hasta la actualidad. Sin embargo, los escasos datos disponibles, corroboran los
supuestos planteados para SADE ya que al comparar los indicadores de 1969 con los de 1971 y 1972 se
observan incrementos significativos en los volimenes de venta y en especial de utilidades, con un
aumento en la rentabilidad sobre ventas del orden del 180%.



Cuadro 1:

Evolucién de las ventas, ganancias v rentabilidades de la empresa SADE entre 1966 v
1972 (en millones de $ de 1960 y base 1966=100)

Afo Ventas | Evolucion | Ganancias | Evolucion | Rentabilidad | Evolucion
1966 19.34 100.0 0.76 100.0 3.95 100.0
1967 16.63 86 0.78 102.63 4.67 118.2
1968 sin datos | sin datos sin datos sin datos sin datos sin datos
1969 33.59 173.7 3.66 481.58 10.9 275.9
1970 77.46 400.5 12.19 1603.95 15.73 398.2
1971 28.36 146.6 1.36 178.95 4.79 121.3
1972 36.53 188.9 3.23 425 8.85 224.1
1966-1972 88.9 325.0 124.0

Nota: Montos deflactados por el [PM

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos suministrados por las revistas Panorama de la
Economia Argentina (1967 y 1968) y Mercado (1970, 1971, 1972 y 1973).

Teoricamente, el mejor desempefio de una firma constructora podria deberse a
tres factores, no necesariamente excluyentes: a) un aumento de las innovaciones
tecnologicas aplicadas a la fabricacion de los insumos o a los procesos constructivos; b)
un aumento en la productividad de la mano de obra; o bien, c) la conformacion de
posiciones monopolicas dentro de la franja del mercado en la que operan (situacion que
facilitaria la fijacion discrecional de los precios finales).”

Al respecto, Vitelli concluye que ni el primero ni el segundo factor estuvieron en
juego (al menos en forma decisiva), a la hora de explicar la evolucidn positiva, tanto de
los margenes de ganancia como de las tasas de rentabilidad absoluta y relativa de las
grandes empresas del sector durante el periodo 1966-1972.

En efecto, el autor sefiala que las innovaciones tecnologicas importantes en la
construccion se realizaron antes de los afios cuarenta. Si bien las innovaciones
continuaron (especialmente como adaptaciones locales de descubrimientos gestados y
patentados en el extranjero), es posible establecer que la mayor parte de las
innovaciones generadas desde 1940 en adelante se concentraron en las ramas
proveedoras de insumos y que el sector las absorbi6é en forma indirecta. En palabras del
autor:

“A partir de las estadisticas de patentes y de la corriente de innovaciones mayores,
surge nitidamente uno de los rasgos que explica, quiza con mayor claridad, el
caracter del cambio tecnoldgico en el sector: luego del desarrollo de los sistemas
basicos -proceso que culmina aparentemente hacia los afios cuarenta- el cambio
técnico tiende a gestarse no en la rama misma, sino en los sectores proveedores de
materiales y equipos. En este viraje, el sector tiende a absorber nuevos elementos y
procesos (que provienen en especial del sector manufacturero) y a reducir en forma
paralela la creacion de sistemas constructivos” (Vitelli, 1979: 1003-1004).

’ Esta posibilidad se veria facilitada, a priori, por las caracteristicas estructurales del submercado de la
construccion vial ya que en €l existe un solo demandante (el Estado) y al menos en la franja de las
grandes obras hay un alto nivel de concentracion de la oferta, tal como se demostrara mas adelante.



Un ejemplo claro de este proceso lo constituye la incorporacion a los sistemas
constructivos de diversos materiales provenientes de la industria petroquimica que
mejoraron las aislaciones térmicas y acusticas, el fragiie y la compactacion del
hormigoén y la rugosidad de los pavimentos. Para tener una estimacion aproximada del
proceso, se puede observar la evolucion de los objetos patentados en el submercado de
la construccion vial, destacandose la reduccion de objetos vinculados a sistemas y el
incremento de los relacionados con los productos y equipos (cuadro 2).

Cuadro 2:
Construccion vial: cambios en el objeto patentado por periodos (en %)
Hasta 1940 Entre 1940 y 1959 Entre 1960 y 1975
Sistemas 56 24 16
Componentes 23 17 29
Equipos 21 59 55
Total 100 100 100

Fuente: Vitelli (1979), pagina 1007.

Por otra parte, la productividad laboral se mantuvo estable en un contexto de
aumento del empleo y del producto superior al 70%, por ende, no es posible suponer
que los aumentos en la rentabilidad de estas empresas se deban a incrementos en la
productividad del trabajo del sector, tal como se desprende de los indicadores
presentados en el cuadro 3.

Cuadro 3:
Evolucidn de la productividad en el sector construcciones. Afios 1966-1972
Aiio PBI del sector|Variacion Personal Variacion|Productividad|Variacion
a costo de ocupado
factores ( en (en miles)
mill. de $ de
1960)
1966 388.5 405.9 0.957
1967 438.5 13% 457 13% 0.960 0%
1968 517.9 18% 536.6 17% 0.965 1%
1969 616.9 19% 641.9 20% 0.961 0%
1970 674.8 9% 694.3 8% 0.972 1%
1971 651.9 (3%) 670.6 (3%) 0.972 0%
1972 683.6 5% 703.2 5% 0.972 0%
1966-1972 76% 73% 2%

Nota: Los montos correspondientes al PBI estan deflactados por el [IPM
Fuente: Elaboracion propia en base a Vitelli (1979).

Ahora bien, si no se realizaron grandes cambios tecnoldgicos en los procesos
constructivos y no se registraron aumentos significativos en la productividad del trabajo
del sector, habria que analizar las particulares caracteristicas que presentan la oferta y la
demanda en esta franja de mercado para entender el buen desempefio de las firmas
constructoras. De esta forma se puede establecer la existencia o no de un contexto




favorable para la obtencién de cuasi-rentas de privilegio.8 Efectivamente, segin el
analisis de Vitelli, durante ese periodo se produjo “un incremento del poder oligopolico
en un segmento de las firmas constructoras, en especial transnacionales y grandes
contratistas, lo que les permitiria mejorar su margen de negociacion con los
organismos demandantes y arrastrar, por ende, al sector en su conjunto, situacion que
tenderia a modificar, a su favor, la relacion de precios” (Vitelli, 1979: 1031).

Un estudio de las obras mas importantes que llevo adelante la DNV entre 1967 y
1972 permite confirmar esta afirmacion ya que las diez primeras obras (que representan
practicamente el 15% de la inversion vial total del periodo) fueron realizadas por un
reducido grupo de grandes firmas nacionales y extranjeras, entre las que se encuentran
las dos que formaban parte de la cipula empresaria de ese entonces (cuadro 4).

Asimismo, al dividir las cuarenta obras principales en intervalos se observa
claramente que los montos promedio de las cinco primeras quintuplican los montos
promedios del total de la muestra, indicando que las mismas conformaron una franja
sumamente atractiva dentro del submercado de la obra vial, a la que accedi6 un selecto
grupo de empresas (cuadro 5).

¥ Siguiendo una de las hipétesis desarrolladas por Vitelli para el analisis del mercado de la construccion
en general, la explicacion del desempefio registrado en las grandes firmas constructoras residiria en el alto
grado de concentracion de la oferta en las franjas del mercado en las que operan estas empresas, situacion
que facilitaria el despliegue de una serie de mecanismos extramercantiles destinados a modificar la
relacion de precios a favor de las mismas. Al respecto, véase Vitelli (1979), pagina 1031.



Cuadro 4:

Obras viales mas importantes licitadas e iniciadas entre 1967 y 1970 (precios en US$S corrientes promedio -cotizacion oficial-

correspondiente al afio de licitacion).

% sobre total

Obra Empresas Constructoras Aio licitacion Importe inversion DNV

Puente Zarate-Brazo Largo Chacofi 8.A.; Techint Albano; Christiani y Nielsen 1970 87.559.670 8.6
Compania Arg. de Construcciones S.A.

Puente Chaco- Corrientes Ferrocemento S.A., Empresa Umberto Girola, Impresit- 1967 14.058.768 10.0
Sideco S.A.
H.T.A. Hochtief Argentina SACel; Ingeniero Cabrera; Di

, Marco Hnos S.A.; Hochtief A.G.; Dyckerchosff'y

Puente Fray Bentos-Puerto Unzué Widman A.G.: Dywidag S.A.C.: Sacceem S.A.: 1969 11.871.832 11.2
Entrecanales y Tavora S.A.; Polensky y Zoliner; Sade

Ruta Nacional N° 7 José Cartellone Construcciones Civiles S.A.; Jorge A.
Muiiiz Ing. Civil S.R.L.; Polledo S.A.; Techint S.A.; 1972 3.482.742 11.5
Benito Roggio e Hijo S.A.; Gutierrez y Belinsky

Puente sobre Laguna Satiibal, Ruta 168, | . o0« Nielsen; Pilotes Franki 1967 5.397.301 12.1

Pcia Santa Fe

Repav1menta01or} Ru’ta N°9 Tramo Aragdn y Semaco S.A., Vialco S.A., Impresit Sycic Vial 1967 6.061 247 127

Campana-San Nicolas S.A.

Ensanche y repavimentacion Ruta N° 8 [Impresit SYCIC Vial S.A.; Vialco S.A. 1968 6.686.140 13.3
Empresa Argentina de Cemento Armado S.A. (

Puente Paysandu-Colon E.A.C.A)); Zarazaga y De Gregorio; Ing. Ademar Soler 1970 5.602.293 13.9
S.A. (Uruguay)

Remodelacién Av. Gral Paz Seccion 2 |Impresit Sideco SACIIF 1971 3.691.995 14.2

Nuevo Puente Pueyrredén Empresa Argentina de Cemento Armado S.A de 1969 5.571.429 14.8

Construccion (E.A.C.A.)

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion suministrada por la Revista Carreteras, anos 1966-1973, varios nimeros, Revista Construcciones,
afios 1966 a 1973, Boletin Oficial 1966-1968 y Anuarios de la DNV, afios 1967 a 1973.




Cuadro 5:

Monto promedio de las principales obras iniciadas por la DNV entre 1967 v 1970 por
intervalos (en U$S corrientes promedio segun cotizacion oficial)

Intervalos de | Importeen | ,, |% sobreel| Monto promedio de la .
obras UsSS /o total DNV obra en US$S Promedio=100
Lasprimeras 5 | 155 370313 | 574 | 12,1 24 474.063 573.7
obras
Entre 1‘;5 f’;e“"s O 45811.143 |215| 45 4.581.14 107.4
Entre los puestos
34.625.067 | 16.2 3.4 3.462.507 81.2
16y 30
Entre los puestos | 14 494 515 | 4.9 1.0 1.049.451 24.6
31y40
Total 213.301.036 [100.0| 21.0 4.266.021

Fuente: Elaboracion propia en base al listado de las cuarenta obras principales que figura en
Castellani (2006), Anexo II, cuadro 1.

Es muy probable que el mercado presente estos niveles de concentracion en las
franjas superiores debido a la magnitud y complejidad de las obras que se realizan, ya
que son pocas las empresas que estan preparadas técnica, material y financieramente
para poder encarar su construccion. Por eso se conforma un segmento de mercado muy
concentrado que facilita la realizacion de practicas colusorias entre las firmas
contratistas para acordar los precios que se presentan en las ofertas, para renegociarlos
una vez iniciados los trabajos.

El andlisis de los diferentes submercados de la construccion realizado por Vitelli
confirma estos supuestos. En efecto, el autor enumera una serie de caracteristicas
propias de la franja de mercado correspondiente a la obra vial que daria cuenta del alto
nivel de concentracion de la oferta; a su vez reforzado por la existencia de barreras de
acceso a las firmas mas pequenas, generadas desde el propio aparato estatal.

En principio, el mercado esta fuertemente condicionado porque existe un solo
demandante que fija la forma de ejecucion del producto y el acceso a la fabricacion del
mismo, es decir que las empresas se enfrentan con requisitos impuestos de antemano.
Ya desde el momento en el que se efectia la precalificacion de las ofertas se forma la
primera barrera, porque una empresa no puede acceder a la realizacion de una obra
importante si no tuvo anteriormente un nivel de facturacion semejante o si no ejecutd
una obra de complejidad técnica similar.

Otro condicionante es el monto maximo establecido para contratar con los
organismos publicos. Cada empresa que figura en el Registro de Contratistas del Estado
tiene asignada una cuota tope anual para realizar obras publicas. Este monto se define
por una serie de variables: el nivel de facturacion de la empresa, su equipamiento, la
experiencia y calidad de personal con el que cuenta, entre otras. En ese sentido, “/os
antecedentes de una firma, asi como también su tamano previo, condiciona su
expansion futura. En rigor, existe una barrera de tipo legal-institucional que no solo



acota la posibilidad de crecimiento de las firmas, sino también el tipo de magnitud de
las obras que puede realizar” (Vitelli, 1979: 1012).

Esta situacion lleva a que, por ejemplo, las grandes empresas de origen
extranjero (Sade, Techint, Impresit, Hochtief Argentina, entre otras), tengan mas
posibilidades de acceder a las franjas superiores del mercado, en el que se demandan las
obras mas costosas y complejas, porque emplearon en el exterior sus propios sistemas
constructivos en la realizacion de productos semejantes. Por eso, “cuando aumenta la
complejidad técnica y el volumen unitario de las obras, aumenta también el grado de

concentracion empresaria y el nivel de participacion del capital externo” (Vitelli, 1979:
1017).

Ahora bien, debido a los rasgos que presenta este mercado y a la particular
forma de gestion que caracteriza a este tipo de politicas publicas, existen diversas
instancias que facilitan la conformacion de relaciones de colusion entre los funcionarios
y los empresarios involucrados que permitirian explicar la conformacioén de un dmbito
privilegiado de acumulacién en torno a la obra vial.

En efecto, en numerosas oportunidades, las decisiones que toman los miembros
de la Administracion Publica influyen directamente en el proceso de acumulacion de las
empresas constructoras. Entre otros, se pueden destacar los siguientes momentos:

a) la confeccion por parte de la DNV de los pliegos en donde se especifican las
caracteristicas de las obras y se fijan los precios base para la licitacion;

b) el andlisis de las ofertas presentadas en la licitacion y la decision de adjudicacion
de las obras;

¢) el estudio y resolucion de los pedidos de impugnacion del proceso de licitacion
presentados por las firmas que perdieron el concurso;

d) la realizacién de las inspecciones técnicas y administrativas que la reparticion
publica efectua en cada obra y que habilita al pago parcial de los trabajos realizados
hasta el momento mediante la ejecucion de los certificados presentados por las
empresas;

e) la renegociacion de los precios parciales a través del pedido de reconocimiento de
incrementos en los precios acordados por la existencia de mayores costos u otros
motivos contemplados en la legislacion correspondiente que deben ser analizados por
el personal especializado de la DNV antes de ser reconocidos y pagados.9

A estas instancias mas difusas y poco estudiadas, se le suman las formas de
presion mas tradicionales y visibles que realizan las corporaciones representativas del
sector en las distintas etapas que comprende la puesta en marcha de una politica publica
concreta. Tanto en el momento de su formulacion, como en el de implementacion y
control, los actores empresarios (colectivos o individuales), suelen manifestarse
publicamente a través de los medios de comunicacidn y/o solicitan entrevistas con altos
funcionarios para hacer oir sus demandas y obtener asi, los cambios necesarios que
garanticen un desarrollo de la gestion publica que contemple sus propios intereses.

En este sentido, las palabras del Roberto Rocca, uno de los fundadores del grupo
Techint (que controla, entre otras firmas, a una de las constructoras méas importantes del

? Principalmente, el marco regulatorio de la obra piblica se rige por dos leyes: la Ley N° 12.910/47, o
Ley de Mayores Costos y la Ley 13.064, o Ley de Obra Publica.
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pais), son fundamentales para entender la importancia que tienen este tipo de practicas
para los empresarios:

“Claro que Techint tiene su lobby. Todos lo tenemos. Es que en la Argentina, el
acceso ante quien dictamina tiene que ser inmediato. Y debe ser asi porque a
veces (los funcionarios) no se dan cuenta de lo que firman o lo que hacen. [...] Una
de las tragedias de la Argentina es que no hay una estructura profesional de
funcionarios publicos. Y otra (desgracia) es que quienes dictaminan las leyes
normalmente no conocen en profundidad al sector que afectan con ese dictamen.
(De manera que) es necesario un lobby explicativo. [...] A veces soy el encargado
de decirle a tal funcionario como afecta su decision al sector. Pero en este pais los
ministerios no saben informar a los hombres politicos las situaciones concretas de
cada sector. Por eso hay tanta confusion y tantas presiones” (entrevista a Roberto
Rocca realizada por Luis Majul, reproducida en Majul, 1992: 191, destacado

propio).

A pesar de que, por definicion, en los regimenes burocratico-autoritarios las
decisiones de politica publica suelen tomarse sin considerar la intervencion de otros
actores sociales, la tecnoburocracia encargada de llevar adelante los programas de
gobierno, especialmente la del area econdmica, se encontraba directamente vinculada,
tanto por su origen social como por su ideologia, con los sectores mas concentrados del
capital local'.

Precisamente, y debido a la importancia que adquiere la trama de relaciones
establecidas entre los diversos actores involucrados a la hora de explicar la
conformacién y sostenimiento de los APA, en los proximos apartados se analizara el
accionar desplegado por los actores involucrados con el fin de identificar los principales
mecanismos puestos en juego para sostener estos “nichos” particulares de generacion de
privilegios.

2. Orientacion y calidad de la intervencion estatal: el accionar de la DNV

Durante 1967, el gobierno nacional, a través de la DNV, dio un notable impulso
a la actividad vial. En este sentido, el Plan Trienal constituye el primer ejemplo de
sistematizacion de las obras e inversiones programadas para cumplir con tres objetivos
explicitos: satisfacer las demandas crecientes del transporte de cargas (que era el medio
mas utilizado para trasladar las mercancias y cuyo uso se habia incrementado en
detrimento de la red ferroviaria); facilitar la integracion de las distintas regiones del pais
(en especial en la region patagonica y mesopotdmica que tenian un atraso vial
importante); y asegurar la transitabilidad de la Red Nacional de Caminos (mejorando,
asi, el mantenimiento del parque automotor y las condiciones de seguridad vial).

Para tener una idea de la situacion en la que se encontraba la red vial argentina
es necesario aclarar que luego del impulso que tuvo la actividad en los afos treinta
(cuando se cre6 la DNV), la construccion y conservacion de caminos presentd un fuerte
estancamiento, en especial a partir de 1957, momento en el que disminuyeron
considerablemente los fondos destinados a esta funcion. Esta merma se produjo como
consecuencia del desvio de los fondos obtenidos por los distintos impuestos a los

19 Al respecto, consultar Castellani (2006) capitulo II1.
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combustibles (que estaban destinados a este tipo de inversion segin lo establecido por la
Ley 11.658, conocida como Ley Nacional de Vialidad) que fueron utilizados para otros
fines repercutiendo negativamente sobre el estado de la Red Nacional de Caminos.
Estas dificultades de orden financiero (una constante de la politica vial argentina de ese
entonces) impidieron encarar un ‘“adecuado programa de realizaciones camineras”
(Anuario de la DNV, periodo 1963-1966, pagina 1). Por esta razon, el propio Presidente
se ocupo de sefialar la importancia estratégica del plan caminero en varias conferencias
de prensa realizadas entre fines de octubre y principios de noviembre de 1966

“[...] las obras viales responderan a una amplia conciencia de prioridad caminera,
destinada a recuperar las posiciones perdidas por nuestro pais en la materia” y que
“junto con la organizacion de los ferrocarriles, el Gobierno emprendera, ademas, el
plan de obras viales que se iniciara con la reconstruccion integral de tres mil
kilometros de rutas en mal estado y continuard con la ejecucion de tres mil
kilémetros de nuevos caminos” (conferencia de Juan Carlos Ongania, reproducida
en Anuario de la DNV, periodo 1963-1966, pagina 1).

Los objetivos explicitos del Plan sancionado a fines de 1968 eran dos: la
“dotacion de una red caminera adecuada a las necesidades impuestas por el transporte
automotor de cargas” (cuya participacion en el sistema de transporte habia crecido
notablemente durante los afios sesenta), y “la efectiva vinculacion entre los centros de
produccion y consumo y los nucleos mds importantes de la poblacion” mediante la
realizacion de una red de caminos permanentes.''

La mayor parte de las obras programadas consistian en la construccion de
nuevos caminos, y en menor medida estuvo prevista la reconstruccion de caminos
deteriorados. Esto signific6 un cambio importante en la estrategia de la DNV que
durante las ultimas décadas se habia dedicado, casi exclusivamente, a mantener en
condiciones los caminos que integraban la Red Troncal sin realizar grandes inversiones
en la ampliacion de la misma. Es por eso que el Plan Trienal puede considerarse como
una herramienta que permitié incrementar el &mbito de accidn del capital (posibilitando
la distribucién de las mercaderias por todo el territorio y facilitando las condiciones de
transitabilidad de las rutas, acortando tiempos y costos de transporte); y a la vez, generd
una fuente extraordinaria de demanda para las empresas constructoras de este tipo de
obra.

La inversion total programada preveia un incremento sustantivo en cada afo, por
lo tanto, era necesario destinar una mayor cantidad de recursos a la DNV para el
financiamiento de las obras. Esta exigencia se pensaba cubrir, al menos en lo inmediato,
con los aportes realizados por el Tesoro Nacional, hasta lograr la progresiva
autofinanciacion de ciertas obras a través del sistema de construccion por pago de peaje.
El rubro que mas se expandié a través de los afios, y que por ende demand6é mas
recursos, fue el de las obras nuevas, que representaba casi el 50% de la inversion total
programada por la DNV (cuadro 6).

"' Anuario de la DNV, periodo 1968-1969, paginas 3 y 4.
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Cuadro 6:

Distribucidn anual de las obras a realizar, total de caminos e inversion prevista. Afos

1968-1970 (importes expresados en millones de US$S corrientes promedio segun la

cotizacién oficial)

Designacion Longitud | Inversiones | Inversiones | Inversiones | Inversion
total en en 1968 en 1969 en 1970 Total del
km * trienio
En ejecucion nuevas 1864.6 24.6 7.9 0.1 32.6
En ejecucion para 215.6 1.7 0.2 - 1.9
reconstruir
En ejecucion varias - 4 1.8 - 5.8
Programadas nuevas 6603.4 269 71.3 114.6 212.8
Programadas para 3662.8 32.6 48.8 50.2 131.6
reconstruir
Programadas varias - 14.5 15.2 14.3 44
Pagos varios - 20.7 15.9 13.7 50.3
(expropiaciones,
amortizacion préstamos
externos, pagos diferidos y
devoluciones a las
provincias, etc.)
Totales 12346.4 125 161.1 192.9 479

*Nota: Las longitudes de los distintos tipos de caminos corresponden a obras que se inician en

el trienio y cuya terminacion puede extenderse mas alla del afio 1970.

Fuente: Elaboracion propia en base a Revista Carreteras N° 48, octubre-diciembre de 1968.

Asimismo, se observa que las obras se distribuyeron por todo el territorio
nacional (aunque no en forma homogénea), ya sea que se tome en cuenta la cantidad de
kilémetros programados como la cantidad de los recursos invertidos. De hecho, las
provincias patagonicas y Buenos Aires concentraron el grueso de las obras programadas
y de los ingresos destinados a tal fin, mientras que en la Capital Federal, por ejemplo,
no se proyectaron grandes inversiones (cuadro 7).
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Cuadro 7:

Plan Vial Trienal 1968-1970. Distribucion de las obras nuevas programadas por
jurisdiccion, cantidad de kildmetros e inversiones programadas en millones de $
corrientes

C 1o .y Longitud (en Distribucion Inversion Distribucion
Jurisdiccion
Km) porcentual porcentual

Rio Negro 738.8 11.2 16259.0 11.8
Buenos Aires 592.8 9.0 17217.0 12.5
Neuquén 469 7.1 3524.0 2.5
Chubut 449.5 6.8 6373.8 4.6
Santiago del

Estero 400 6.2 2509.3 1.8
Santa Fe 362.2 5.5 2830.0 2.1
Formosa 325.7 4.9 5463.1 3.9
Cérdoba 317.1 4.8 3620.2 2.6
Misiones 285 4.3 6240.0 4.5
La Rioja 272 4.1 4152.6 3.0
Mendoza 266.8 4.0 4388.8 3.2
Santa Cruz 234.6 3.5 3793.0 2.7
La Pampa 228.6 3.5 10495.0 7.6
Entre Rios 221.7 34 5405.0 39
Tierra del Fuego 218.1 33 7551.0 5.5
Jujuy 217.8 33 12004.3 8.7
Corrientes 202.5 3.1 1578.3 1.1
Chaco 185 2.8 900.3 0.6
Catamarca 170.7 2.6 2548.0 1.8
Salta 137.5 2.1 2577.6 1.9
San Luis 136 2.1 7518.4 5.4
Tucuman 60.3 0.9 7644.0 5.5
San Juan 58.2 0.9 2636.5 1.9
Capital Federal 535 0.8 939.0 0.7
Total General 6603.4 100.0 138168.2 100.0

Fuente: Elaboracion propia en base a Revista Carreteras N° 49, enero-marzo 1969.

Las obras mas importantes que integraron el Plan Vial pueden clasificarse en
cuatro grandes grupos: a) pavimentacion y repavimentacion de rutas nacionales y
provinciales; b) construccion de grandes puentes; c) realizacion de nuevas autopistas; y
d) construccion de nuevos accesos a las grandes ciudades del pais. Cada uno de estos
rubros requiere un andlisis particular debido a que las caracteristicas constructivas de las
distintas obras son muy diferentes y, por ende, también lo son las condiciones que
deben cumplir las empresas para poder realizarlas. En el cuadro 8 se ofrece un detalle de
las principales obras que integraron cada uno de estos rubros y las caracteristicas
generales de las mismas.
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Cuadro &:

Principales obras del Plan Vial Trienal por rubro v caracteristicas generales

Tipo de Ejemplos Caracteristicas Generales
Obra
Rutas Repavimentacién y/o pavimentacion | Gran cantidad de obras que se realizan por
de distintos tramos de las Rutas N° 2; | pequefios tramos.
3;7;8;9;12; 25y 40 Las inversiones promedio por tramo son
por montos bajos y los tiempos de
realizacion son breves.
Las obras las realiza una sola empresa o, a
lo sumo, dos.
Las empresas que realizan las obras son
mayoritariamente nacionales y de tamafio
mediano.
Puentes | Puente Zarate Brazo Largo; Puente Son obras de gran tamafio y de alta
Chaco Corrientes; Puente Fray Bentos | complejidad técnica.
— Puerto Unzué; Puente Paysandu Las inversiones promedio por obra son
Colon; Nuevo Puente Pueyrredon; muy elevadas.
Puentes internacionales: Argentina- Se forman asociaciones de empresas para
Brasil; Argentina-Paraguay; poder realizar las obras.
Argentina-Bolivia Las empresas que acceden a las obras son
de gran tamafio y, mayoritariamente, de
capital extranjero.
Accesos | Acceso Norte a Capital Federal; Son obras de mediana complejidad que se
remodelacion y ensanche de la Av. realizan por tramos.
General Paz; Avenida de Las inversiones promedio por tramo de
Circunvalacion a Cordoba obra son bajas.
Las obras se realizan por asociaciones de
empresas grandes y medianas.
Las empresas que acceden a la realizacion
de las obras son extranjeras o nacionales
indistintamente.
Autopistas | Autopista Bs.As. - La Plata'; Idem Puentes
Autopista Bs.As.- Rosario

Fuente: Elaboracion propia en base a datos proporcionados por los Anuarios de la DNV, afios
1967-1970; Boletin Oficial, afios 1967-1969 y Revista Construcciones, afios 1967-1970.

Ahora bien, para poder llevar adelante este ambicioso plan de obras la DNV
tuvo que realizar una serie de reformas internas a los efectos de incrementar su
capacidad administrativa y aumentar los niveles de eficiencia en la gestion de la politica
programada. En este sentido, la reparticion encard un profunda reestructuracion interna
a partir de 1968 que implicé una modificacion en su organigrama; la intensificacion de
los estudios de factibilidad técnico-econdomica y de economia de transportes; y la

'> La autopista Buenos Aires-La Plata fue programada durante el trienio 1968-1970, exactamente el
proyecto se presentd el 3 de agosto de 1967, pero su realizacidn recién se inici6 en el primer trimestre del
afio 1973. Fue la primera obra que se hizo por el sistema de concesion de obra publica establecida por la
Ley 17.520 (Ley Nacional de Peaje). Si bien el plazo de ejecucion de las obras que estaba previsto era de
48 meses, las mismas fueron concluidas hacia fines de la década del ochenta. La licitacion fue adjudicada
a un conjunto de empresas, entre las cuales se destaca Impresit Sideco.
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utilizacion de equipos de computacion electronica para el procesamiento de programas
contables, registro de personal, certificacién de obras, seguimiento de los planes de
inversion, inventario de la red vial, censos de transito, proyectos de obras viales, y
control de existencias y planificacion de adquisiciones.13

Evidentemente, la busqueda de la eficiencia administrativa propia de una gestion
burocratico-autoritaria fue un objetivo central de la DNV en ese periodo. De hecho, sus
niveles de eficiencia lograron incrementarse lo suficiente como para poder poner en
marcha un amplio programa de obras viales que no registraba precedentes. Sin embargo,
como se verd mas adelante, la evolucion de esta politica estuvo signada por la falta de
autonomia de la reparticion a la hora de controlar la evolucion de las obras iniciadas, en
especial cuando se incrementaron las demandas de las empresas contratistas en procura
de obtener aumentos en los precios contratados.

Es interesante destacar que, por sus particulares caracteristicas, la planificacion
del Plan Vial Trienal se correspondia con el tipo de planificacién propia de un Estado
burocratico-autoritario, en la que, como se vio oportunamente, suelen primar los
criterios tecnocraticos y donde solo interviene en el disefio de la politica el personal
especializado de una reparticion sin tener en cuenta la participacion de otro tipo de
actores sociales. Este elevado nivel de autonomia relativa del Estado a la hora de
disefiar la politica, iba a contrastar con el bajo nivel logrado al momento de
implementarla, cuando entran en juego los factores politicos y los comportamientos
desplegados por los actores involucrados en la realizacion del plan. Tal como senald un
ingeniero que trabajo en la DNV durante esos afios:

“La presion que ejercian las grandes empresas a través de la Camara Argentina de
la Construccion llegaban a los mas altos niveles de gobierno y bajaban
directamente hacia la Administracién, que debia cumplir con las indicaciones
dadas desde la Presidencia, y pagar, por ejemplo, los mayores costos pedidos por
una empresa (generalmente grande) aunque la seccion de Legales creyera que el
reclamo no era justificado” (entrevisa al Ing.F.D., realizada por la autora en
noviembre de 1999).

Esta situacion tendid a agravarse cuando aparecieron los problemas de
financiamiento que pusieron en riesgo la continuidad de las obras programadas. Fue
entonces cuando los actores representativos de los intereses empresarios pusieron en
marcha una serie de practicas destinadas a garantizar el sostenimiento del plan y a
aplicar discrecionalmente el marco que regula la actualizacion de los precios,
permitiendo asi la conformacion de un dambito privilegiado de acumulacién en torno a la
realizacion de obras publicas.

3 El comportamiento empresario: practicas corporativas para garantizar el
financiamiento y modificar el marco regulatorio y practicas colusorias para
incrementar los precios finales

Una preocupacion comun para funcionarios y empresarios del sector era
garantizar adecuadamente el financiamiento de las obras programadas. Sin un flujo de
recursos previsible y constante, se corria el riesgo de paralizar las obras, con todas las

" Informacion consignada en el prélogo del Anuario de la reparticién correspondiente al bienio 1968-
1969.

16



dificultades politicas, economicas y financieras que esto aparejaba. Por esa razon, los
diversos actores involucrados en la realizacion del plan se ocuparon de encarar acciones
tendientes a asegurar el financiamiento adecuado de los trabajos a encarar.

Hasta ese entonces, los problemas de “fondeo” de la DNV reconocian dos
fuentes de origen: las modificaciones en la distribucion de los impuestos a los
combustibles y la caida de los precios de las naftas.'* Considerando estas dificultades, y
en virtud de la puesta en marcha del Plan Vial Trienal, el gobierno procurd generar los
mecanismos legales necesarios para garantizar nuevas fuentes de financiamiento: la Ley
de Combustibles (N° 17.597/67), con el fin de regular la aplicacion de los fondos
provenientes de las retenciones al precio de los combustibles y lubricantes
(destinandolos exclusivamente a obras energéticas y viales) y la Ley Nacional de Peaje
(N° 17.520/67), para garantizar la realizacion de obras importantes financiadas con el
ahorro de los usuarios."

Este ultimo instrumento de financiacion, constituyd un elemento novedoso que
contd con el aval de las entidades empresarias vinculadas a la labor vial (Camara
Argentina de la Construccion —CAC- y Asociacion Argentina de Carreteras —AAC-), y
por las corporaciones del sector del transporte automotor (Camara Argentina de
Transporte Automotor de Cargas -CATAC- y Federacién Argentina de Transporte
Automotor de Pasajeros —FATAP-). De hecho, a un afio de su implementacion, se
realizd un acto en el Comité de Enlace del Transporte Automotor de Pasajeros y Cargas,
con el objetivo de celebrar su promulgacion ya que la ley permitia la construccion de
“mas y mejores caminos” y abria la posibilidad de participar en negocios altamente
rentables, en tanto el peaje s6lo se podia aplicar en obras que presentaran un alto nivel
de transitabilidad.

El Ing. Bernardo Loitegui, que ademas de desempefiarse como Secretario de
Obras Publicas era un empresario de la construccion perteneciente a la CAC, justifico la
utilizacion del peaje sefialando que “debemos instaurar el peaje alli donde el trdfico lo
permita, porque no debemos usar los recursos provenientes de impuestos al consumo
en aquellas zonas ricas, en aquellas obras redituables a través del peaje, y si, en
cambio, canalizarlos hacia las zonas donde las riquezas permanecen aletargadas y
dormidas por falta de caminos y transporte” (Anuario de la DNV, afio 1967, pagina 4).

El ultimo mecanismo disefiado para aumentar los ingresos y garantizar la
continuidad del plan vial fue la firma de acuerdos con bancos internacionales, como el
BID y el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF), con el objeto de
obtener préstamos destinados a la realizacion de algunas de las grandes obras nuevas
que se habian programado.

' Con respecto a la distribucion, la Ley 16.657/64, establecia que los impuestos a los combustibles
debian repartirse en la siguiente proporcion: 33% para la DNV, 14.5% para las Direcciones Provinciales
de Vialidad, 17.5% para Rentas Generales y 35% para el Fondo Nacional de Energia. Esta modificacion
en la distribucién de los recursos provenientes del impuesto a los combustibles (que originariamente
estaban destinados en forma exclusiva a la DNV), cambi6 radicalmente la situacion financiera de la
reparticion, que comenz6 a percibir cada vez menos fondos para atender una creciente necesidad de obras.

"> En palabras del Secretario de Obras Publicas, Bernardo Loitegui, “La estabilidad nos ha de dar el
elemento insustituible para lograr el progreso y el desarrollo de nuestros caminos, porque el déficit en
esa materia es tal, que no solamente el pais deberd hacer un esfuerzo a través de impuestos al consumo,
sino que tendra que recurrir al ahorro publico para la realizacion de las obras”, palabras reproducidas
en Anuario de la DNV, afio 1967, pagina 3.
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Inicialmente, todos estos mecanismos generaron confianza entre los empresarios
de la construccion debido al horizonte de previsibilidad que creaba el nuevo esquema de
financiamiento de las obras. Esta nueva situacion fue apoyada por los actores
empresarios comprometidos con la realizacion del Plan que, en reiteradas
oportunidades, destacaron publicamente los logros de la gestion desarrollada por la
DNV. Los ejes fundamentales del discurso de estas entidades durante 1968 se centraron
en tres puntos: a) la magnitud del plan de obras encarado por la DNV, b) las
modificaciones en los plazos de ejecucion y en los pagos de los certificados de obras, y
c) la capacidad de los técnicos y empresarios del sector para adecuarse a las nuevas
exigencia de la demanda vial. A la hora de plantear reclamos, la propuesta fue unanime:
urgia promulgar una nueva ley nacional de vialidad que garantizara la continuidad de
los planes a través de la determinacion de fuentes de financiamiento especificas.

Asimismo, estas corporaciones sefialaban la importancia que iban a tener los
planes viales encarados para el desarrollo de pais, y por lo tanto, resultaba indispensable
“evitar el desvio de los fondos derivados de los impuestos a los combustibles”, situacion
que habia llevado a la paralizacion de la actividad vial en el pasado reciente,
“ocasionando graves perjuicios para el pais en general, y para el sector de la
construccion en particular”.

En un articulo publicado en la revista Construcciones, la CAC confirmaba su
apoyo al accionar estatal, afirmando que:

“[...] la labor desarrollada por Vialidad Nacional durante el afio 1968 merece
sefialarse en forma destacada. Esto ha puesto de manifiesto las posibilidades con
que el pais cuenta para el proyecto y la ejecucion de las obras viales cuando se
puede disponer de los fondos pertinentes. Tanto técnicos como empresarios
respondieron al reto lanzado, habiendo quedado demostrado que los ingenieros y
constructores argentinos solo esperan que se les brinden las oportunidades para
mostrar la capacidad de realizacion con la que estan dotados” (Construcciones N°
48, diciembre 1968, pagina 6)

Mas alentadores atn eran los comentarios de los dirigentes de la AAC, vertidos
en los editoriales de la revista Carreteras. En esta publicacion de la corporacion
empresaria del sector se sostenia que:

“[...] Ahora existen fuertes razones para concluir que el gobierno nacional ha
concedido finalmente, a la accidon caminera, el papel preponderante que tiene en la
recuperacion econémica del pais. [...] Los sintomas mas relevantes del
reconocimiento oficial a las tesis anunciada lo da, en la actualidad, no sélo los
planes de obras dados a conocer, o la cantidad de licitaciones y su volumen, sino, y
por encima de esas demostraciones del quehacer caminero, la nueva tdnica impresa
a las obras viales argentinas, tanto en lo que a plazos se refiere cuanto a los
sistemas de inspeccion, agilizacion administrativa y regimenes de pago”
(Carreteras N° 45, enero-marzo de 1968, editorial “La orientacion correcta™).

Sin embargo, estas expectativas positivas comenzaron a desvanecerse cuando,
hacia fines de 1968, aparecieron los primeros problemas de financiamiento que pusieron
en riesgo la continuidad de muchas de las obras iniciadas y/o programadas. Esta
situacion generd dos importantes consecuencias: por un lado, oblig6 al gobierno a
buscar nuevas formas de financiamiento en el corto y mediano plazo para asegurar la
realizacion de las obras iniciadas y garantizar el cumplimiento de las previstas (con tal
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finalidad se hicieron gestiones ante los organismos internacionales para obtener nuevos
créditos y se tuvieron que aumentar o crear algunos impuestos); por el otro, las
corporaciones empresarias se unieron para presionar al Poder Ejecutivo con la intencién
de conseguir la sancidén de una nueva Ley de Vialidad.

En materia caminera, los afos 1969 y 1970 estuvieron signados por esta
demanda del empresariado que se manifestd en sucesivas oportunidades. Por ejemplo,
en los primeros meses del afio 1969, la AAC planteaba esta preocupacion a través de
una de sus editoriales:

“Esta claro que no sera posible llevar a cabo una obra permanente y de sostenida
actividad si no existen los medios legales, técnicos y financieros que aseguren el
cumplimiento de la estrategia que se haya adoptado. Cuando no se cuenta con esos
medios la obra vial avanza en forma intermitente; los planes trazados sufren una
sucesiva serie de modificaciones; la capacidad técnico constructiva del pais se
resiente y el desarrollo perseguido se retarda” (Carreteras N° 49, enero-marzo de
1969, editorial “La necesidad de una nueva ley de vialidad”).

Si bien esta ley no se sanciono, el gobierno nacional tomo ciertas medidas para
paliar la situacion generada por la discontinuidad en el financiamiento de la DNV. La
primera de ellas fue la sancion de la Ley N° 18.201/69 que establecia un incremento en
el gravamen a las naftas. En la carta elevada a la Presidencia conjuntamente con el
proyecto, Krieger Vasena manifestaba que:

“[...] la modernizacion y ampliacion de la red caminera del pais, ya iniciada y en
pleno proceso de ejecucion, justifican la asignacion de recursos especificos que se
obtendran directamente de los usuarios. Esta forma de financiamiento, por otra
parte, no incidira en los costos de produccion, ya que en su casi totalidad tales
usuarios son consumidores finales y el pago de impuestos estd debidamente
compensado con la mayor seguridad, regularidad y menor costo de conservacion de
los vehiculos. A su vez, no debe dejarse de lado la importancia de una buena red
vial en orden al desenvolvimiento de la economia del pais y al progreso en las
relaciones de la comunidad por su acercamiento entre sus habitantes a través de la
mejor comunicacion entre los centros poblados™ (Boletin Oficial, 9 de mayo de
1969, pagina 2).

Esta decision fue tomada con cautela por las corporaciones del sector que,
igualmente, manifestaron su aval a la gestion publica en general y, especialmente, al
nuevo ministro de Economia, que reemplazd a Krieger Vasena luego de la crisis
gubernamental desatada por los sucesos registrados en Cérdoba.'®

Sin embargo, las corporaciones comenzaron a manifestar publicamente con mas
insistencia la idea de que las empresas constructoras “se encontraban en riesgo debido a

' De acuerdo con las expresiones de la AAC: “[...] puede alentarse nuevamente un sentimiento de
optimismo, tanto porque la medida sefialada [se refiere a la Ley 18201] marca un comienzo de solucion,
como porque las gestiones realizadas recientemente en EE.UU por el ex administrador General de la
DNV, Ing. Victor Mangonnet, abren las posibilidades de obtencion de préstamos que podrian llegar a los
25 millones de dolares [...] pagaderos en 30 arios, que permitirian ampliar los términos del plan trienal
[...] Este planteo ha quedado en cierta manera ratificado por el nuevo Ministro de Economia, doctor
José Maria Dagnino Pastore, en declaraciones formuladas al hacerse cargo de sus funciones y
refiriendose a la politica a seguir con relacion al Plan de Obras y Trabajos Publicos del Gobierno
Nacional”.'® Revista Carreteras N° 50, abril-junio de 1969, editorial “Nuevamente optimistas”.
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la incertidumbre en la que desenvolvian las obras viales”. Estas presiones resultan
claves para entender el contexto en el que se desarrollaron los trabajos de obra ya que,
ante la amenaza de quedarse sin demanda, las empresas desplegaron una estrategia
comun consistente en coludir para bajar los precios ofertados con el propdsito de ganar
las licitaciones, y una vez iniciados los trabajos, utilizar los diferentes mecanismos
previstos en el marco regulatorio para garantizar el mantenimiento (e incluso el
aumento) de los precios contratados inicialmente.'’

Efectivamente, en sus discursos publicos, los dirigentes de las corporaciones
empresarias azuzaban el fantasma de “quiebra masiva del sector”, al sefalar que

“[...] se suscita una duda sobre si el equipo disponible [se refiere a las inversiones
realizadas por las empresas desde la puesta en marcha del plan] podra encontrar
ocupacion total o si existird un remanente ocioso que implicard un apreciable
drenaje economico de significativa importancia. Esta duda, cuyas consecuencias se
extienden seguramente mas alld de los aspectos puramente econdmicos, ha
producido una comprensible preocupacion a los empresarios viales. Por esta razon
es necesario reiterar que la carencia de un instrumento legal adecuado produce,
como en este ejemplo, innumerables perjuicios a la actividad caminera nacional”
(Carreteras N° 53, enero-marzo de 1970, editorial “Duda y realidad”).

Evidentemente, la “preocupacion” de la entidad iba acompafiada por un voto de
confianza hacia los funcionarios de la DNV, por eso se agregaba en la misma editorial
que:

“Cabe llevar una voz de tranquilidad al sector empresario, ya que la Direccion
Nacional de Vialidad ha demostrado que estd compenetrada de la situacion creada
a las empresas, que estd muy interesada en resolverla, y que tampoco ha olvidado
el crédito de confianza que éstas concedieron a los poderes publicos, cuando,
respondiendo a los anuncios de los futuros planes de obras, emprendieron un
decidido programa de reequipamiento que las dotd sobradamente, para atender las
exigencias constructivas que les formulasen en el futuro. Esa comprension y
sensibilidad del problema y el afan de ir satisfaciendo las necesidades viales del
pais han de mover a Vialidad Nacional a gestionar mejoras y buscar soluciones a lo
largo del afio que fortalezcan su capacidad financiera y permitan ir aminorando el
problema empresario del momento. [...] Cabria ahora que los empresarios
renueven, una vez mas, su crédito de confianza y su reconocida vocacién caminera,
porque la obra vial argentina tiene una fuerza y un impulso, fielmente interpretado
por el organismo oficial, que permitird sortear la tibieza de los tiempos actuales
para entrar en la calidez de las grandes ejecuciones del proximo futuro”.
(Carreteras N° 53, enero-marzo de 1970, editorial “Duda y realidad”).

En efecto, la DNV se ocup6 de realizar esas gestiones para evitar la caida del
Plan Vial. Para asegurar su financiacion, el gobierno sancion6 cinco leyes entre 1969 y
1971, de las cuales tres establecian nuevos impuestos y dos creaban fondos especiales
para financiamiento de obras de gran magnitud, tales como el Fondo Especial para el
Complejo Ferrovial Zarate Brazo Largo y el Fondo Nacional de Autopistas.'®

17 . POPE . .
Estas afirmaciones se desprenden del analisis de las entrevistas realizadas por la autora a ex

funcionarios técnicos de la DNV que habian trabajado en la reparticion durante el periodo en cuestion.

' Se trata de las leyes nimero 18.201, del 9 de mayo de 1969 que establecia un impuesto adicional a las
naftas, la ley nimero 18.530, del 31 de diciembre de 1969, que fijaba un impuesto nacional de
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La distribucion proporcional de las fuentes de financiamiento del la DNV se
fueron modificando a través de los afios, en plena coincidencia con los cambios
detectados en las estrategias empresarias mencionadas anteriormente (cuadro 9). Antes
del inicio del plan, la DNV se financiaba mayoritariamente con ingresos tributarios. En
la primera etapa del plan aumentaron considerablemente los aportes provenientes del
Tesoro Nacional, hecho que demuestra la relevancia que tenia para el gobierno la
realizacion de las obras viales. Cuando comenzaron los problemas de financiamiento, el
gobierno recurrié a fondos internacionales, tomando deuda publica (rubro que, en 1969,
significo casi el 30% de la financiacion de la DNV y que se multiplico por cinco en
comparacion con el afio anterior). Nuevamente, en 1970, los ingresos tributarios fueron
los principales recursos con los que cont6 la DNV para financiarse, rubro que se
expandio al igual que los aportes realizados por el Tesoro Nacional. En este Gltimo afio,
se produjo ademds, una merma importante de los ingresos de capital, permitiendo
suponer que la nueva gestion econdmica de corte nacionalista iniciada durante el breve
interregno del presidente Levingston, o bien no contd con el mismo aval internacional
que la de su antecesor, o bien, prefirid recurrir a la presion tributaria antes que a la
deuda externa como mecanismo fundamental de financiacion de las obras.

Cuadro 9:
Composicion porcentual de los recursos financieros de la DNV. Anos 1966-1970

1966 1967 1968 1969 1970
Ingresos Corrientes
Tributarios 82.7 63.5 64.7 70.8 80.5
Ingresos Corrientes No
Tributarios (aportes del
Tesoro Nacional)

7.3 21.5 29.6 1.2 15.3

Ingresos de Capital (uso
del crédito y venta de
activos) 0.0 10.0 5.7 28.0 42
Arrastre saldo anterior 10.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracion propia en base a Anuarios de la DNV, afios 1967 a 1971.

Ahora bien, resulta evidente que la incertidumbre con respecto a la estabilidad
del plan generada por los problemas de financiamiento constituye un factor de suma
relevancia a la hora de entender el proceso de conformacion de un APA en torno a la
implementacion del plan de obras viales. Por un lado, el riesgo de que se paralizaran las
obras programadas por falta de recursos facilitd la organizacion de las demandas
corporativas por parte de los actores del empresariado, demandas que fueron tenidas en
cuenta por los funcionarios en el momento de la implementacion y desarrollo de las

emergencia nacional al parque automotor, la ley numero 18.700 del 2 de junio de 1970, la ley 18.789 del
18 de septiembre de 1970 que cred el Fondo Especial para la realizacion del Complejo Zarate Brazo
Largo, y la ley namero 19.408 del 31 de diciembre de 1971, que creé el Fondo Nacional de Autopistas. Al
respecto, ver los Anuarios de la DNV, afios 1969 a 1972.
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politicas elaboradas en materia de construccion vial. Por otro, este contexto de
“inseguridad” favorecid la renegociacion constante de los precios establecidos por
contrato, situacion que les permitid a las empresas cubrirse ante eventuales retrasos en
el pago de los certificados, o peor atn, ante la suspension de las obras.

Para las corporaciones del sector, el argumento en este sentido era contundente:
las empresas constructoras que se dedicaban a la obra vial tenian un solo demandante, el
Estado, y si ese demandante dejaba de contar con los recursos necesarios para financiar
las obras previstas, las firmas quedarian imposibilitadas de sustituir esa demanda por
otra, dejando inmovilizados equipos que no se pueden utilizar en otras actividades,
ocasionandoles grandes pérdidas. Es por eso, que las entidades corporativas del sector
insistieron tanto en garantizar la continuidad del plan."

Ademas de presionar para garantizar esta continuidad, las corporaciones
insistieron permanentemente con la necesidad de realizar modificaciones en los marcos
regulatorios que regian la obra publica. En efecto, la CAC reclamaba desde su
publicacion institucional que “el Estado debe reconocer a dichas sociedades (en
referencia a las empresas dedicadas a la construccion de obras publicas) un cierto
‘status’ de profesionalidad, con el cual se les garantice su existencia y su derecho a la
utilidad mediante la estabilidad del precio ofertado” (Construcciones, julio-septiembre
de 1969, pagina 112, destacado propio).

Para garantizar la “existencia” de las empresas y su “derecho a la ganancia” la
CAC solicitaba una fuerte intervencion del sector publico, ya que era el Estado el que
debia otorgarle condiciones especiales a las empresas constructoras para garantizar su
supervivencia y expansion mediante medidas como:

“[...] el establecimiento de prerrogativas fiscales e impositivas para su
capitalizacion, prerrogativas cambiarias para su equipamiento dentro o fuera de
las licitaciones, apoyo a un régimen especial de financiacion bancaria o similar
para las obras y, finalmente, la garantia de la defensa del precio pactado en las
contrataciones mediante la incorporacion en la Ley de Obras Publicas de todos
los institutos juridicos que afirmen rotundamente la bilateralidad y equitativa
equivalencia de las prestaciones reciprocas en la comunion de gestion que
permitan al contratista, en paridad con la Administracion contratante, resolver los
problemas de la falta de pago de la obra mediante los recaudos pertinentes”
(Construcciones, julio-septiembre de 1969, articulo firmado por el Dr. Carlos
Zabala “La profesionalidad de las empresas constructoras de obras publicas”,
pagina 114).

El gobierno nacional habia tomado ya ciertas medidas que atendian algunas de
estas demandas. Por ejemplo, en julio de 1968 sancioné el Decreto N° 3992 por medio
del cual se le permitia a las empresas constructoras de obras licitadas por el Estado la
nacionalizacion de los equipos, maquinarias y otros elementos importados utilizados en

" Por ejemplo, la CAC destacaba en un documento posterior a la crisis de financiamiento de 1969 que:
“el efecto negativo consecuente de la falta de planes orgdnicos y estructurados de obras para un plazo
razonable, planes que permitan el correcto dimensionamiento de las empresas, tanto en su equipamiento
humano como mecanico. La falta de prevision y la incertidumbre provocan las graves oscilaciones que
esta industria conoce como situacion ‘normal’, ya que a periodos de euforia ante importantes inversiones
infaliblemente le sucedieron épocas inactivas en las que no solo se deterioran la empresas a través de su
capacidad y equipos ociosos, sino también la mano de obra que esta industria absorbe, creando
inestabilidad social” Revista Construcciones, octubre-diciembre de 1970, articulo “El pais se abre
camino. Vialidad Nacional. Plan de Obras 1971-1975".
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la realizacion de los trabajos. Por otra parte, el 22 de enero de 1969, se puso en vigencia
la nueva Ley de Entidades Financieras, que indirectamente favorecia al sector porque
ampliaba el mercado de capitales y pretendia orientar los ahorros privados hacia las
inversiones productivas. Finalmente, la ya mencionada Ley de Concesion de Obra por
Peaje también respondia a un reclamo de las corporaciones de la construccion. Con este
instrumento legal se hacia participar directamente a las empresas privadas en la
distribucion de los beneficios generados por el usufructo de algunas de las obras mas
importantes programadas y financiadas por la DNV.

Sin embargo el punto crucial de los reclamos empresarios giraba en torno a la
necesidad de ajustar las normas vigentes y agilizar sus mecanismos de implementacion
a los efectos de poder renegociar con celeridad los precios contratados para evitar un
deterioro de los mismos en términos reales. En numerosas oportunidades, la CAC
insisti6 con dos temas estrechamente vinculados: a) que se cumplieran sin demoras los
pagos de los certificados de obras y los ajustes por mayores costos, a los efectos de
evitar que las empresas contratistas “terminaran financiando las obras”; y b) que estas
empresas pudieran cubrirse ante “los efectos negativos generados por la politica
econdmica” (en especial, la politica monetaria y cambiaria) a través de la modificacion
de los precios pactados en los contratos de obra publica.

Tal era la conviccion en la defensa de este tipo de cuestiones que en uno de los
articulos publicados en la revista Construcciones, se sostenia que

“[...] el contrato administrativo de obra publica es consensual, conmutativo y
bilateral. Esta bilateralidad surge de su régimen obligacional con prestaciones
reciprocas: para el contratista, la obligacion de hacer, de entregar una obra de
resultado; para la Administracion, la obligacion de dar, mediante pagos parciales a
través de la certificacion mensual, una suma de dinero equivalente y proporcional a
la obligacion de hacer del contratista [...]. Esta equivalencia presupuesta al tiempo
de contratar es la que obliga a la Administracion, a través de las normas legales
dadas por el Poder Legislativo, a garantizar el precio ofertado, no sélo de
situaciones del caso fortuito o fuerza mayor, sino también de su actividad como
cocontratante, y de aquellas emergentes de su personalidad como Poder Publico,
creador de derecho objetivo” (Construcciones, octubre-diciembre de 1968, articulo
del Dr. Carlos Zabala “La defensa del precios en el contrato administrativo de
obra publica” subrayado en el original).

En definitiva, para los empresarios del sector, el Estado no debia garantizar
solamente el precio pactado ante un incremento registrado en el costo de produccion de
las obras sino también cuando, por razones “derivadas de la propia gestion publica” los
precios reales se deterioraran.

Esta cuestion introduce un tema fundamental para entender las razones por las
cuales se pudo sostener un APA en torno a la realizacion de las obras publicas: las
practicas colusorias y de presion directa (lobby) destinadas a aplicar el sistema
normativo que regula la actividad en favor de las firmas constructoras, instrumento
clave para incrementar los precios constantes de las obras y los beneficios de las
empresas involucradas en su realizacion.

En efecto, la evolucion de los precios de las obras publicas a valores constantes
entre la fecha en que fueron licitadas y el momento en que finaliz6 su realizacion, es un
indicador adecuado para establecer la evolucion de los rendimientos de las empresas
constructoras que intervinieron en la realizacion de las obras. Si se observara un
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marcado deterioro de los precios, esto significaria que las empresas involucradas
debieron afrontar las pérdidas ocasionadas por la falta de cumplimiento del precio
establecido en el contrato por parte de la Administracion Pablica. Si por el contrario, la
evolucion de estos precios mostrara un incremento significativo, mas elevado que el
registrado en el Indice de Costos de la Construccion (ICC)* (sin que se hayan
modificado en el transcurso del tiempo las caracteristicas estructurales de las obras), es
posible afirmar que las empresas constructoras lograron internalizar un margen de
beneficios superior al previsto al momento de realizar el contrato, debido a la capacidad
de alterar los precios a su favor mediante sucesivas negociaciones contractuales con la
Administracion comprometida en la fiscalizacion de las obras.

En los cuadros 10 y 11 se pueden observar los resultados del andlisis de las
cuarenta obras principales del Plan Vial Trienal distribuidas por rubros (clasificacion
realizada teniendo en cuenta los montos de inversion programados al momento de la
licitacion), en donde se indican los montos promedio de las distintas obras y el listado
de las empresas que intervinieron en su ejecucion. En base a estos datos, es posible
extraer interesantes conclusiones:

a) la construccion de puentes (que constituye la franja de mayor envergadura en
cuanto a la inversién realizada), estuvo en manos de grandes empresas,
mayoritariamente extranjeras, y en la repavimentacion de rutas, al igual que en la
construccion de accesos a las grandes ciudades, jugaron un rol central las empresas
nacionales medianas,

b) un reducido grupo de empresas participd en la realizacion de las obras mas
importantes pertenecientes a distintos rubros, dos de las cuales eran las empresas que
integraban la cipula (SADE y TECHINT); y

c) en cada uno de los rubros, las franjas integradas por las obras de mayor
envergadura, estuvieron a cargo de pocas empresas, conformando un mercado de
estructura oligopdlica que facilitaba la posibilidad de ir renegociando los precios de
las obras utilizando los distintos mecanismos previstos por la normativa legal
vigente.

Cuadro 10:
Distribucién de las cuarenta obras seleccionadas del Plan Vial Trienal, distribuidas por
rubro y montos promedio de la inversidén (en US$ corrientes promedio segiin cotizacién

oficial)

. Inversion Total en | Inversion en | Montos promedio en
Cantidad de UsS % UsS
Tipo obras Y% °
Puentes 6 15 130.061.294 60.98 21.676.882
Rutas 29 72.5 69.892.084 32.77 2.410.072
Accesos 5 12.5 13.647.658 6.26 2.729.532
Total 40 100 213.601.036 100

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos obtenidos de los Anuarios de la DNV y la
Revista Carreteras, afios 1967-1970.

2 . . , , e , . .. ., .

% Si bien lo mas adecuado seria utilizar un indice que midiera la evolucién de los precios de la
construccion vial, al no estar disponibles en los archivos publicos, se decidi6 utilizar como indicador
proxy el ICC.
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Cuadro 11:

Cantidad de obras realizadas por las empresas constructoras mas importantes,
distribuidas por rubros. Obras pertenecientes a las cuarenta principales del Plan Vial
Trienal.

Empresas Puentes | Rutas | Accesos | Total

Vialco SA 6 6

Vicente Robles

Semaco S.A. y/o Aragdn y Semaco S.A.

Chacofi SA

Techint S.A. y/o Techint Albano

NN [ W N[

Impresit SYCIC Vial S.A.

—_ = N [ =

Sade

W W WA A A

Cia Sud Argentina de Obras Publicas S.A. 3

E.A.C.A. S.A. de Construcciones 2 2

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos obtenidos de los Anuarios de la DNV y la
Revista Carreteras, afios 1967-1970.

Ahora bien, al analizar los datos disponibles para una pequefia muestra de obras,
en los que se encuentran representados cada uno de los rubros identificados
anteriormente (cuadro 12), se puede observar que la evolucion de los precios de las
mismas (siempre medidos en ddlares) presentaron marcadas diferencias positivas (de
mas del 10%) a favor de las empresas contratistas, diferencias que surgen de comparar
el precio con el que las obras fueron licitadas y el precio final que la DNV terminé
pagzalmdo a través de sucesivas certificaciones de obra, tal como se observa en el cuadro
13.

En algunos casos, estas diferencias alcanzan magnitudes inauditas como por
ejemplo, en la remodelacion de la Avenida General Paz, en donde el precio en dolares
practicamente se duplica. Por otra parte, ni la duracién de la obra, ni el grado de
complejidad de la misma, ni el tipo de empresa que la realice, parecen tener incidencia
en la diferencia de precios registrada.

! No fue posible armar una muestra mayor de obras debido a la escasez de datos disponibles, sobre todo
en lo que se refiere a los montos finales que se terminaron pagando, ya que no se puede acceder a los
expedientes de obras tan antiguas. Para completar los datos de la muestra se recurrié a dos fuentes
fundamentales: el Boletin Oficial (para ver los precios licitados y la fecha de la licitacion) y las revistas de
la corporaciones empresarias (Carreteras y Construcciones) para ver las empresas que realizaron los
trabajos y el monto final certificado.
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Cuadro 12:
Obras seleccionadas pertenecientes al Plan Vial Trienal. Afios 1968-1970

N°de |Tipo de Descripcion
obra | Obra

1 |Ruta Ruta Nacional N° 3; tramo Trelew-km 45, Provincia de Chubut

2 |Ruta Ruta Nacional N° 8 ; Tramos Canals-Limite con Santa Fe y La Carlota-
Reduccion, Provincia de Cérdoba

3 |Ruta Ruta Nacional N° 12 tramo limite con Corrientes, arroyo San Juan, Provincia de
Misiones

4 |Ruta Ruta Nacional N° 12, tramos Santo Pipo-Jardin de América y Jardin de América-
Capiovy, Provincia de Misiones

5 |Ruta Ruta Nacional N° 12 tramos Capiovy-Libertador San Martin y Libertador San
Martin-Parand y Mini, Provincia de Misiones

6 |Ruta Ruta Nacional N° 9; Tramo Campana -San Nicolas, Provincia de Buenos Aires

7 |Puente |Ejecucion de las obras de conexion terrestre entre las Provincias del Chaco y
Corrientes. Puente sobre el rio Parand y accesos a las rutas nacionales 11y 12

8 |Puente |Puente sobre Laguna Satubal, Ruta 168, Provincia de Santa Fe

9 |Accesos |Proyecto y ejecucion de las obras para la remodelacion del cruce a nivel y
rotonda de la Av. General Paz interseccion con Avenida de los Constituyentes, en
la Ciudad de Buenos Aires

10 |Accesos |[Ensanche y remodelacion de la Avenida General Paz, tramo comprendido entre la
Av. Del Libertador y el Acceso Norte

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Boletin Oficial (1967-1969), de la Revista
Carreteras (1967-1973) y de la Revista Construcciones (1967-1973).

Cuadro 13:
Empresas contratadas y diferencias de precios detectadas en las obras seleccionadas

pertenecientes al Plan Vial Trienal (precios en U$S promedio anual, segun la cotizacion

oficial)
Obras Empresas Precio Precio | Diferencia Periodo
Licitacion Final (%)
1 |Burwardty Cia 519.013 747.004 43.9 1967-1968
2 |Impresit Sycic Vial S.A. y Vialco| 6.686.140 | 7.494.286 12.1 1968-1969
S.A.
3 |Chacofi S.A. 1.040.458 | 1.416.293 36.1 1968-1969
4  |Techint S.A. 2.701.708 |3.274.511 21.2 1968-1969
5 |Polledo S.A. 3.110.163 |3.925.540 26.2 1968-1969
6 |Semaco y Aragon S.A.; Vialco
S.A.; e Impresit Sycic S.A. 6.061.247 | 8.571.429 41.4 1967-1968
7 |Ferrocemento  S.A., Empresa
Umberto Girola, Impresit-Sideco| 14.058.768 {18.036.072|  28.3 1968-1973
S.A.
8 |Christiani y Nielsen; Pilotes
Franki 5.397.301 |6.237.955 15.6 1967-1971
9 |Sade SACCIFIM 1.014.286 |1.310.032 29.2 1968-1970
10 |Impresit Sideco; Fontana 'y
Nicastro; Geope S.A. 7.278.086 [14.455.630]  98.6 1970-1973
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos suministrados por el Boletin Oficial (1967-1969),
Anuarios de la DNV (1967-1970), Revista Carreteras (1967-1973) y Revista Construcciones
(1967-1973).

Lejos de las reiteradas quejas expresadas publicamente por las corporaciones del
sector, resulta evidente que varias de las mas importantes empresas contratistas
lograron, no so6lo mantener el precio pactado originariamente sino que pudieron
aumentarlo, incluso en periodos muy breves como en el caso de todas las
remodelaciones de rutas seleccionadas, que se llevaron a cabo en lapsos inferiores a un
afio.

Ahora bien, este dato no es suficiente para saber si las empresas involucradas en
la realizacion de las obras incrementaron sus margenes de beneficio, ya que para
corroborarlo seria necesario contar con la evolucion de los costos de la construccion
medidos en iguales valores que los de los precios de las obras. Precisamente, en el
cuadro 14 se presentan los mismos datos que en el cuadro anterior, pero medidos en
pesos de 1960, para poder contrastarlo con las variaciones porcentuales del ICC.*

Con estos nuevos datos se corrobora el supuesto de la obtencion de mayores
margenes de ganancia a los previstos en el momento de la licitacion, en ocho de las diez
obras seleccionadas, mayoritariamente obras correspondientes a la remodelacion de
rutas nacionales realizadas durante la gestion economica estatal liberal-eficientista
(1967 y 1969). En efecto, si bien las diferencias de precios registradas en todos los
casos fueron menores en pesos de 1960 que en dolares (dando cuenta del relativo atraso
del tipo de cambio en comparacion a la evolucion de los precios mayoristas durante ese
periodo), en estos casos, las diferencias de precios registradas se mantuvieron por
encima de la evolucion de la variacion del ICC y de la del indice de precios relativos
(IPR) que surge de comparar el desempefio del ICC con el de los precios mayoristas
(IPM), tal como se puede apreciar en los cuadros 14 y 15.

** Como ya se aclard oportunamente el ICC no refleja exactamente la evolucion de los costos de la
construccion vial ya que es un indice que se construye tomando en cuenta los requerimientos de mano de
obra, materiales y gastos propios para la construccion de una vivienda familiar (en ese periodo, de dos
plantas). Sin embargo, se utiliza como indicador proxy porque es el tUnico indice disponible.
Lamentablemente, en la DNV no se encuentran los registros con la evolucion de los indices de costos de
la construccion vial que confeccionaba la propia reparticion, debido a que la seccion encargada de
elaborarlos fue cerrada a principios de los afios noventa y se desconoce el paradero de sus archivos. Estas
afirmaciones, se desprenden de las entrevistas realizadas al personal administrativo de la DNV durante el
mes de mayo del afio 2000.
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Cuadro 14:
Empresas contratadas y diferencias de precios detectadas en las obras seleccionadas

pertenecientes al Plan Vial Trienal (precios en $ de 1960 deflactados por IPM vy

variacion porcentual del ICC, el IPM v el IPR en el periodo de realizacion de la obra

NO

de | Empresa contratista .P}'eci.or Pl:ecio Diferencia Perl"odo.fle ICC [IPM | IPR
Obra Licitacion| Final (%) realizacion| (%) | (%) | (%)
1 |Burwardty Cia 527.716 | 708.156 34.2 1967-1968 | 7.6 | 9.6 |(1.9)
Impresit Sycic  Vial
2 S.A. y Vialco S.A. 6.338.432 16.597.083 4.1 1968-1969| 9.6 | 6.0 | 3.3
3 |Chacofi S.A. 986.350 [1.246.737| 264 1968-1969| 9.6 | 6.0 | 3.3
4 |Techint S.A. 2.561.207 |2.882.492| 12.5 1968-1969| 9.6 | 6.0 | 3.3
5 |Polledo S.A. 2.948.421 |3.455.581| 17.2 1968-1969| 9.6 | 6.0 | 3.3
Semaco y Aragon S.A.;
6 |Vialco S.A.; e Impresit| 7.311.936 |8.125.677| 11.1 1967-1968 | 7.6 | 9.6 |(1.9)
Sycic
Ferrocemento S.A.,
Empresa Umberto
7 Girola, Impresit-Sideco 13.327.651(8.984.726| (32.6) |1968-1972(147.6/198.8|(17.1)
S.A.
Christiani y Nielsen;
8 Pilotes Franki 5.487.805 |5.105.623| (6.9) 1967-1971]72.6 | 78.0 | (3.0)
9 |[Sade SACCIFIM 961.538 [1.153.198] 199 1968-1970]22.6 |21.0| 1.3
Impresit Sideco;
10 |Fontana y Nicastro;| 5.900.432 |7.201.117| 22.0 1970-1972 {101.9|147.0((18.2)
Geope S.A.

Fuente: Idem anterior y datos del Informe Estadistico de Sectores del INDEC (1996).

Cuadro 15:

Evolucion del Indice del Costo de la Construccién (ICC), del indice de Precios
Mayoristas (IPM) y del indice de Precios Relativos (IPR). Numeros indice, variaciones
interanuales del IPR y evolucion del IPR (1966=100). Afios 1966-1972

ICcC IPM Evolucion Precios Variacion | Evolucion
~ o o Porcentual Relativos % en los Precios
Afios| Base % | Base Yo % . . .
1960=100 1960=100 Comparada* |(construccion| Precios Relativos
(ICC e IPM) | /mayoristas) | Relativos | (1966=100)
1966 437.5 340.8 128.4 100
1967 563.4 |28.8] 428.0 |25.6 112.5 131.6 2.5 102.5
1968 606.2 |7.6| 469.2 |9.6 78.9 129.2 (1.9) 100.6
1969 6643 9.6 497.6 |6.0 158.3 133.5 33 104.0
1970 7433 |11.9| 567.7 |14.1 84.4 130.9 (1.9) 102.0
1971 972.7 1|30.9] 7619 |34.2 90.2 127.7 2.5) 99.4
1972 1501.0 |54.3] 1401.8 |84.0 64.7 107.1 (16.1) 83.4
*Nota: La Evolucion Porcentual Comparada surge de dividir las variaciones porcentuales

registradas en un mismo periodo (en este caso en un afio) entre los dos indices. Este analisis
sirve para establecer la vinculacion (elasticidad) entre ambos indices.

Fuente: Elaboracion propia en base al Informe Estadistico de Sectores del INDEC (1996).
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Pero para lograr un entendimiento mas cabal de las caracteristicas que asume el
proceso de formacion de un APA es importante determinar dos cuestiones: a) cOmo es
posible que algunas de las empresas de la muestra hayan logrado incrementar sus
precios finales en términos reales por encima de los incrementos registrados en los
costos de produccion y, b) mediante qué mecanismos lograron esta modificacion. Estas
respuestas permitirian esclarecer el tipo de relaciones que se establecen entre
empresarios y miembros de la administracion publica en el proceso de construccion de
un dmbito privilegiado de acumulacion particular.

En este sentido, cabe aclarar que las instancias de renegociacion de los precios
son multiples y de caracteristicas diversas, pero en todos los casos facilitan las
articulaciones entre los agentes publicos y privados habilitando diversos tipos de
practicas de vinculacion. Por un lado, es posible pensar que la modificacion de los
precios se sustenta en prdcticas corruptas que se establecen entre los funcionarios y los
empresarios, instancias que involucran el pago de “favores” a ciertos miembros de la
burocracia publica para obtener ventajas especificas en las distintas instancias
involucradas en la realizacion de las obras. Por ejemplo, durante el analisis de las
propuestas presentadas en una licitacién, o al momento de realizarse una inspeccion
técnica en el lugar en el que se desarrollan los trabajos, o bien cuando se pretende
agilizar el pago de un certificado. Precisamente por tratarse de comportamientos que se
encuentran al margen de la ley, son muy difusos y su demostracion resulta bastante
improbable.

Por otro lado, el conjunto de normas legales que rige la contratacioén de este tipo
de obras habilita la realizacion de multiples acciones por parte de las empresas
involucradas para tratar de renegociar a su favor los precios contratados, dando lugar a
practicas de colusion entre los agentes publicos y privados. Més alla de los fines con los
que hayan sido pensadas estas normas, existen indicios firmes que se desprenden del
analisis de las entrevistas realizadas con algunos ex miembros de la reparticion, que
permiten suponer que a la hora de ponerse en practica, este marco regulatorio terminaba
favoreciendo los intereses de los empresarios.

En efecto, seglin lo establecido en el marco legal, el incremento de los precios en
valores constantes puede responder a diversas razones: a) modificaciones en la cantidad
y calidad de los trabajos a realizar dispuestas por la DNV con posterioridad al momento
de realizar la adjudicacion de las obras, b) cambios inesperados en las condiciones del
terreno u otros imprevistos ocasionados por inclemencias de orden natural, ¢) cambios
en las reglas de contratacion derivados de los actos del Poder Publico que generan un
encarecimiento de las obras, o d) variaciones en los costos de produccion, ya sea por
aumento del precio de los materiales, de los fletes u otros servicios, o del costo de la
mano de obra.

Durante el periodo en el que se puso en marcha el Plan Vial Trienal, existian dos
leyes fundamentales que regian el funcionamiento de la obra publica: la Ley 12.910 (o
Ley de Mayores Costos) y la Ley 13.064 (o Ley de Obra Publica) que ampliaba los
términos establecidos en la anterior.

La primera de estas leyes fue sancionada durante el primer gobierno peronista y
procuraba resarcir a las empresas ante las pérdidas ocasionadas por los incrementos
registrados en los costos de produccion durante la critica situacion de posguerra. A lo
largo de sus nueve articulos, esta ley establecia, fundamentalmente, que:
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a) la Administracion debia hacerse cargo (seglin los casos y dentro de ciertos limites)
de las variaciones registradas en el precio de los materiales, el transporte, la mano de
obra, los combustibles y demds elementos determinantes del costo de las obras,
derivadas tanto del contexto internacional como de los actos de Poder Publico;

b) la reparticion publica involucrada decidia en cada caso la pertinencia de los
reclamos presentados por las empresas y las formas de hacer efectiva la absorcion de
las diferencias registradas mediante la aplicacion de tablas que establecieran la
variacion de costos durante los tiempos de ejecucion de las obras, o por el
reconocimiento de las pérdidas sufridas por las empresas en base a la auditoria
contable de sus balances, informes aduaneros, bancarios y/o dictimenes técnicos de
la DNV;

c) la Administracion no podia reconocer de ninguna manera los incrementos
generados en un aumento de los gastos de administracion de las empresas, ni
aquellos derivados de la negligencia, impericia o erroneas operaciones de los
empresarios;

d) que en ningun caso la Administracion podia aceptar una variacion que excediera
las mayores erogaciones comprobadas en las inspecciones técnicas y administrativas
realizadas; y por ultimo,

e) que si las obras se encontraban total o parcialmente paralizadas como
consecuencia de la modificacion en los costos de produccion, la Administracion
examinaria las razones de la paralizacion y procuraria continuar los trabajos
mediante una modificacién de las caracteristicas técnicas y estructurales de la obra, a
través de reajustes de precios y condiciones, o bien mediante prorrogas en los plazos
estipulados. En aquellos casos en los que no se pudiera encontrar una solucion, se
procederia a rescindir el contrato sin aplicacion de penalidades y sin permitirle a las
firmas que realizaran reclamos por lucro cesante.

Con la posterior sancion de la Ley N° 13.064, se ampliaron las circunstancias en
las cuales las empresas quedaban habilitadas para reclamar ante la Administracion el
mantenimiento del precio ofertado, ya que se incluian aspectos no contemplados
originariamente en la Ley de Mayores Costos que beneficiaban ampliamente a los
contratistas, como por ejemplo:

a) la anulacion o disminucién de las obras en un margen de hasta el 20% del precio
contratado, motivo por el cual se debia indemnizar a las empresas ante el dafio
emergente producido si con motivo de las obras suprimidas la empresa habia
efectuado adquisiciones o realizado trabajos;

b) si se habian producido errores en la elaboracion del proyecto, del presupuesto, del
calculo, etc. por parte de la Administracion, los precios debian ser corregidos e
indemnizado el dafio, o bien, reconocido el adicional correspondiente; y finalmente

c) ante una serie heterogénea de imprevistos tales como: variaciones en las
condiciones del suelo por factores constitutivos, hidraulicos o similares; variaciones
de las condiciones producidas por hechos extraordinarios de la naturaleza o
similares; variaciones derivadas de los actos del Poder Publico creadores de derecho
objetivo; suspensiones de obra o disminucion del ritmo de las mismas producidos por
actos del Poder Publico; demora en la liquidacion de certificados de obra o
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.. 23 . . . .
variaciones de costos,” o bien hechos motivados por culpa o negligencia de los
funcionarios intervinientes en la administracion de las obras.

Como se desprende del marco regulatorio de la actividad no sélo existian
numerosos mecanismos legales para lograr que las empresas mantuvieran los precios
ofertados al momento de adjudicarse la licitacion de las obras programadas, sino que
ademds, algunos de ellos eran lo suficientemente ambiguos como para generar
diferentes interpretaciones. En este sentido, es oportuno rescatar las palabras de Aldo
Roggio, propietario de una de las empresas de la construccion involucradas en la
realizacion de obras publicas, cuando, ante la acusacion de maniobras destinadas a
lograr la renegociacion sistematica de los contratos para aumentar los precios,
respondio:

“Los mayores precios o las variaciones en los precios existen en todo el mundo
aunque la inflacion sea baja. No es un crimen tener una inflacion de 10% y que se
les reconozca a las empresas el 10% en la variacion del precio. Cuando hay un
proyecto mal hecho o cuando hay un cambio en el proyecto es de norma
internacional que se reconozcan los cambios de costos” (entrevista realizada por
Luis Majul, reproducida en Majul, 1994: 288).

La respuesta es bastante razonable pero encierra una trampa que permite
entender mejor la forma de funcionamiento de los APA. Obviamente es legitimo el
reclamo de actualizacion de precios planteado por los empresarios, y de hecho existe
una legislacion que la contempla; el problema se presenta a la hora de determinar la
validez y pertinencia del reclamo, especialmente cuando el marco regulatorio deja
demasiados intersticios abiertos y zonas ambiguas gracias a las cuales se pueden
desplegar las diversas practicas de articulacion existentes entre los funcionarios y los
empresarios (presion directa, corporativa, practicas colusorias y/o de corrupcion).
Precisamente, son los funcionarios los que deben interpretar la norma y decidir si el
reclamo presentado por los empresarios es pertinente o no, y las presiones empresarias
apuntan directamente hacia ellos en pos de lograr el reconocimiento del caso.

En un contexto signado por el inusitado incremento de la labor vial, como fue el
periodo 1967-1970, esta normativa facilitaba la presentacion indiscriminada de
reclamos por parte de las empresas, y esto a su vez, implicaba un aumento notable en el
trabajo de andlisis y control que debian hacer los funcionarios comprometidos en la
gestion; pero ademas, habilitaba facilmente todos los resortes por los cuales se ejercian
las diversas presiones de las corporaciones de la construccion.

Con respecto al caracter ambiguo de las reglas, se puede decir, por ejemplo, que
resulta dificil establecer con precision cuando un acto del Poder Publico puede afectar el
precio de una obra o hasta qué punto la “negligencia” de un funcionario incide en la
estructura de costos de las empresas. De esta manera, la aceptacion o no de los reclamos
efectuados termina dependiendo por completo de la interpretacion que los distintos
funcionarios hacian sobre la normativa vigente, situacion que deja numerosos espacios
abiertos para favorecer los intereses de los contratistas, y en ultima instancia, la

23 , .. ., . ..

Segun esta ley, la falta de pago por parte de la Administracion no sélo genera un reconocimiento de
intereses aplicados de forma automaética desde el vencimiento del plazo, sino que permite reclamar otros
derechos de resarcimiento a las empresas constructoras.
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capacidad de presion que podian ejercer éstos ante los distintos sectores de la
Administracion Publica.

Para entender mejor como funcionaba este mecanismo, es necesario detallar las
distintas instancias que estaban involucradas en la realizacion de una obra publica una
vez que ésta habia sido adjudicada a un contratista. En principio, se firmaba un contrato
entre la/s empresa/s vencedoras de la licitacion y la reparticion publica correspondiente,
en donde se fijaba el precio de la obra (en el caso del Plan Trienal, era la DNV). Si se
trataba de una obra nueva, era posible que ese precio variara con relacion al presentado
en la licitacion, ya que podian modificarse las caracteristicas estructurales de la obra;
pero si se trataba de una remodelacion, no quedaba permitido ningln tipo de ajuste.
Como los trabajos se desarrollaban en un tiempo mas o menos prolongado, el contrato
establecia la ejecucion de pagos mensuales proporcionales que se realizaban mediante la
presentacion de certificados de obra. Estos certificados se autorizaban una vez que
estaban realizados y aprobados los correspondientes informes técnicos y
administrativos. Por esta razoén la DNV enviaba inspectores a los lugares de trabajo y a
las empresas para establecer si las tareas se estaban desarrollando en tiempo y forma.

Por otra parte, las firmas debian presentar ante la reparticion los certificados
para el cobro de los trabajos. Estos certificados podian ser por los montos estipulados en
el contrato, o bien por importes extraordinarios que surgian de la aplicacion de la
normativa legal vigente y, generalmente, implicaban el reconocimiento de los mayores
costos generados durante el lapso de ejecucion de los trabajos. En esta instancia, la
Administracion debia librar los pagos para el caso de los certificados que habian sido
aprobados y, ademas, tenia que analizar los reclamos presentados por las empresas para
determinar si eran validos o no los incrementos de precios solicitados. De esta ultima
tarea se ocupaban los asesores letrados de la reparticion vial, pero el dictamen podia ser
elevado para su evaluacion definitiva a la Secretaria de Obras Publicas, si es que la
empresa estaba en disconformidad con la resolucion tomada por la DNV y decidia
presentar un recurso extraordinario.

Pero mientras se realizaba ese analisis, las obras corrian el riego de paralizarse,
ya que la Ley 13.064 contemplaba la posibilidad que las empresas dejaran de cumplir
con los plazos de ejecucion estipulados ante una modificacion en los costos de
produccion de las obras, por lo menos, hasta que la reparticion publica se expidiera al
respecto. Como la Ley 12.910 obligaba a la Administracion a establecer todas las
acciones tendientes a garantizar la continuidad de los trabajos iniciados se generaba un
contexto en el cual las presiones para resolver con celeridad las demandas se
multiplicaban a través de todo el entramado de relaciones que involucraba a los
funcionarios publicos, los empresarios y sus representantes organicos, ya que el costo
politico que se pagaba por una paralizacion generalizada de las obras era demasiado
elevado.

En efecto, segin se desprende de las entrevistas realizadas a diferentes
ingenieros que ocuparon cargos en la DNV durante el periodo en cuestion, el
mecanismo de modificacién de los precios consignados mediante la aplicacion de las
reglamentaciones incluidas en ambas leyes fue utilizado permanentemente por las
empresas constructoras para solicitar incrementos en los pagos de sus correspondientes
certificados de obra. En ese lapso, las firmas esgrimieron todo tipo de razones para
renegociar los precios de los contratos. Tal era la cantidad de demandas que se recibian
mensualmente, que en 1967 se tuvo que crear una seccién dentro del Departamento de
Asuntos Legales de la DNV encargada exclusivamente de analizar este tipo de
solicitudes y autorizar las liquidaciones por ajuste de precios. Esto fue evaluado como
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un hecho inédito por los entrevistados, ya que esta seccidon de la reparticion publica se
, J . 24
cred en un contexto de alta estabilidad monetaria.

Asimismo, los entrevistados relatan que, una vez que se daba una resolucion
favorable para una de las empresas, quedaba sentada jurisprudencia en ese sentido, y
€s0, a su vez, habilitaba a que otras firmas realizaran los reclamos correspondientes. Por
esta razon, las firmas mas grandes iniciaban las gestiones asesoradas por los abogados
de la CAC o de la AAC hasta obtener un dictamen favorable y, recién entonces, las
restantes comenzaban a tramitar el reconocimiento de los aumentos por incremento de
costos.”” En varias oportunidades, estas gestiones contaban con el apoyo de los
dirigentes de las corporaciones del sector que presionaban sobre todos los niveles de la
Administracion Publica involucrados en la implementacion de las politicas (en algunos
casos, la orden de autorizar el pago de un certificado llegaba directamente desde la
Presidencia) y a través de este accionar, incluso, podian modificar dictimenes que ya
habian sido estudiados y desestimados por la reparticion.

Otro de los factores que incidié favorablemente en la aceptacion de los reclamos
empresarios por reconocimiento de mayores costos, fue la decision politica de acelerar
los tiempos de realizacion de aquellas obras clave para el desarrollo del programa. La
aplicacion de una nueva modalidad en la ejecucion de las obras viales, consistente en la
fijacion de plazos desusadamente breves para la construccion de las mismas, fue una
decision tomada por la direccion de la DNV con anuencia de la Secretaria de Obras
Publicas, el Ministerio de Economia y la Presidencia, y fue ademés, uno de los
bastiones del discurso eficientista del gobierno.26 El problema es que, al intentar acortar
los tiempos, se debian resolver rapidamente los conflictos legales surgidos por las
discrepancias en los pagos de certificados por mayores costos. Este aceleramiento en el
tratamiento de los reclamos terminé favoreciendo a las empresas.

Este cambio en el proceso constructivo presentaba un problema adicional para la
DNV: el del control de las obras. En efecto, debido a la gran magnitud de los trabajos
puestos en marcha con el Plan Vial Trienal, y a la necesidad de realizarlos en plazos
mas breves, la DNV tuvo que aumentar las exigencias de control y certificacion de
obras, especialmente en lo que concierne a las inspecciones que se realizaban en el lugar
de trabajo y a la determinacion de los nimeros indice que se utilizaban en la aplicacién
de los reconocimientos por mayores costos. Para tal fin, se tuvieron que aplicar
“mejores métodos de registracion y acopio de datos, facilitandose la consulta de los
mismos y la realizacion de estadisticas de inversiones, consumo de materiales
Sfundamentales, etc.”(Anuario de la DNV, bienio 1968-1969, pagina 4).

** Se trata de la Comision Liquidadora de la Ley 12910. Sobre su actuacion se puede consultar el Anuario
de la DNV del bienio 1968-1969.

» La descripcion de este mecanismo y la explicacion de sus consecuencias surge de las entrevistas
realizadas en los afios 1999 y 2000 a varios de los ingenieros que formaban parte del plantel de la DNV
entre 1967 y 1970, y fueron corroborados por personal administrativo que atn trabajaba en dicho
organismo. Asimismo, en la seccion Legales de la Memoria de la DNV se encuentran las resoluciones
mas importantes tomadas por esta reparticion vinculadas a reclamos de incrementos de precios en las
obras por aplicacion de la Ley 12.910.

% Tal como se argumenta la propia DNV “el motivo de esta politica aplicada a las obras de mayor
significacion, [...] es el de lograr mediante la mas rapida habilitacion al servicio publico, el mayor
beneficio para la economia general y para los propios contribuyentes que han posibilitado la ejecucion
de las obras”, Anuario de la DNV, bienio 1968-1969, pagina 2.
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La evaluacion realizada en forma unanime por los ingenieros que trabajaron en
la DNV resulta elocuente: las posibilidades de planificar nuevas obras, controlar todas
las que se encontraban en ejecucion, responder a los reclamos de las empresas
constructoras, analizar las demandas por mayores costos, evaluar la calidad de los
trabajos realizados por los contratistas y autorizar los pagos de los certificados de obra,
era una tarea muy compleja que requeria, por un lado, un alto nivel de eficiencia (que la
reparticion procur6 lograr, sin demasiado éxito, a través de varias reformas), pero sobre
todo, un alto nivel de autonomia para no verse permeada constantemente por presiones
externas e internas. Es precisamente en ese punto donde, por las propias caracteristicas
de la gestion burocratico-autoritaria, se presentaron las mayores deficiencias.

En efecto, la DNV dependia de la Secretaria de Obras y Servicios Publicos, que
a su vez estaba bajo la orbita del Ministerio de Economia. Durante los afos de Krieger
Vasena, estaba a cargo de la Secretaria un empresario vinculado a la construccion que
habia formado parte de la CAC y que seguia manteniendo contactos con otros dirigentes
de la entidad (Bernardo Loitegui).

Esta estrecha relacion entre funcionarios y empresarios fue un factor decisivo a
la hora de explicar la conformacion de anillos burocrdticos’ que dan cuenta de las
relaciones de colusion existentes entre el sector publico y el privado. A esta forma tan
particular de articulacion, se le sumo el tradicional lobby y otras practicas mas
institucionalizadas que solian ejercer los dirigentes empresarios frente a los funcionarios
de gobierno para incidir en el proceso de desarrollo de las politicas publicas
implementadas.

Los actores del empresariado relacionados con la ejecucion del Plan realizaron
diversas formas de presion sobre el gobierno (ya sea sobre la propia DNV, sobre la
Secretaria de Obras Publicas, sobre el Ministerio de Economia o directamente sobre la
Presidencia). Estas presiones se orientaban en dos direcciones: por un lado, hacia el
reclamo de continuidad del plan propuesto y hacia la necesidad de sancionar nuevas
leyes que garantizaran el financiamiento del mismo; por el otro, a lograr la modificacion
de los regimenes regulatorios con la intencion de facilitar la renegociacion de los
contratos pautados. Este entramando de practicas termin6d operando en beneficio de
varias de las grandes empresas constructoras del pais y en detrimento de las
instituciones estatales. Esto confirma en un nivel de analisis micro, la existencia de uno
de los rasgos mas importantes de esos aflos: el agudo defasaje existente entre la cantidad
y la calidad de la intervencion econdmica desplegada por el Estado y su favorable
incidencia en el proceso de difusion de los APA.

En efecto, a comienzo de la década del setenta se incrementa la distancia entre
cantidad y calidad de la intervencion estatal: el Estado interviene activamente en la

7 Este concepto fue acufiado por Fernando Cardoso para dar cuenta del proceso de personalizacion de las
relaciones entre miembros del aparto estatal y de la sociedad civil. En la mirada del autor, ante la
inexistencia de estructuras intermedias eficaces entre el Estado y las clases sociales, la burocracia de los
paises latinoamericanos fomentd el crecimiento de circulos de interesados en la planificacion que
penetraron en los intersticios del aparato del Estado como encargados de tomar decisiones econdmicas
(tanto de accion econdémica directa como de administracion), formando las denominadas islas de
racionalidad. En muchas ocasiones, estas islas quedaron encerradas entre dos fuegos: los intereses de la
politica de clientela y la inercia burocratica. Esta tltima constituye “un mecanismo politico por el cual
implicitamente se define que la administracion es supletoria de los intereses privados; (y por €so) éstos
fluyen en sus relaciones con el Estado a través de tramas de complicidades personales” (Cardoso, 1985:
107).

34



economia pero paralelamente se van erosionando sus capacidades financieras y
administrativas y sus niveles de autonomia relativa a la hora de disenar e implementar
politicas econdémicas. Este proceso de deterioro de la calidad de la intervencion estatal
se encuentra fuertemente asociado al despliegue de ciertas practicas de articulacion
publico/privadas tendientes a crear y sostener privilegios, entre las que se destacan la
colusion y la colonizacion de los reductos claves de la Administracion Publica. El
analisis de lo sucedido durante los primeros anos de implementacion del Plan Vial
Trienal presentado en esa oportunidad, permite dar cuenta de la dindmica de la relacion
que se establece entre el Estado y los empresarios, y de sus principales consecuencias
sobre el funcionamiento de los principales agentes econdomicos.
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