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Resumen

Abstract

Elarticulo revisa diversas miradas sociales, econémicasy urbanas que subyacen a los actuales debates
sobre el funcionamiento de los servicios publicos bajo gestion privada. El andlisis de un campo
semantico contradictorio - a propdosito de la Tarifa Social - devela una trama conflictiva de intereses
y de visiones. Se propone que la universalidad de los servicios publicos es incompatible con su gestion
privada bajo logicas de mercado y que estas contradicciones no pueden ser zanjadas solo desde esta
logica ni solo en el campo de los servicios publicos. Dado que las redes de servicios publicos son
componentes urbanos esenciales, se argumenta la necesidad de marcos conceptuales e instrumentos
analiticos de corte netamente socioespacial que habiliten una lectura politica de los modos de construir
ciudad.

The paper reviews diverse social, economic and urban outlooks underlying the current debates about
public 'Utilities/public services under private management. The analysis of a contradictory semantic
field around the “social tariff” unveils a conflictivefabric ofvisions and interests. It is suggested that
the condition ofpublic services’ Universality turns them incompatible with private management under
market rationalities. These contradictions cannot be properly addressed only at the Public Services
field or only from a market standpoint. Given that public services’ networks are essential urban
components, the paper argues the need for socio-spatial conceptual frameworks and analytical

instruments that enable a political view upon the modes ofconstructing city.

KEYWOKDS5: Public Services Networks - Public Utilities - Private Management -Universality -

Social Tariffs - Discourse Analysis - Production of urban space

INTRODUCCION

La Reforma del Estado fue un vector crucial en la
reconstitucion del poder politico tras la recuperacion
democraticaen 1984. En ese marco, las empresas estatales
- y entre ellas, muy especialmente, las proveedoras de
servicios urbanos - fueron un nucleo central del debate
acerca de la eficiencia y eficacia de la gestion publica.
La “privatizacion del crecimiento” impulsada por la
administracion de R. Alfonsin fue rechazada por la
oposicion legislativa - luego de largos enfrentamientos
- en virtud de “atentar contra la soberania nacional”. El
clima de ideas que sigui6 al colapso del modelo de
gestion centralizado-estatal (Pirez, Rosenfeld, Karol, San
Juan, 2004) sustentd a partir de 1991 una concepcion
maximalista de mercado en el disefio y operaciéon de
aparatos e instrumentos de la gestion publica.
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A partir de la crisis politico-institucional y
ladeclaracién del default sobrevinientes tras los
estallidos de diciembre de 2001 (pero muy particularmente
desde el inicio de una nueva gestion de gobierno en
mayo de 2003), el andlisis de la matriz discursiva
presente en los enfrentamientos entre actores locales
e internacionales claves alrededor de la producciéon y
gestion de las redes de servicios publicos que atraviesan
las ciudades y sostienen las actividades y relaciones
de sus habitantes2 - revela modos antitéticos de
concebir los roles del mercado y del Estado.

Las empresas concesionarias (asi como sus
casas matrices, los gobiernos de sus paises de origen y
los organismos multilaterales de crédito) argumentan que
s0lo un aumento de tarifas les permitiria hacer frente a
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fas inversiones necesarias para evitar el colapso de las
redes y pagar sus deudas contraidas en dolares antes de
ladevaluacion del peso. El gobierno sostiene, en cambio,
que csa discusion debe darse en el marco de la completa
revision del cumplimiento de los contratos de
privatizacion de los "90 y el redisefio de sistemas de
regulacion publica.

Asf, en lo que se conoce como “la crisis de los servicios
publicos™ —y que InfoBae, Radio 10 u otros medios de
comunicacién llamaron en su momento “la guerra (del
gobierno) contra las privatizadas™ - las tarifas aparecen
como uno de los puntos nodales® .

El articulo propone, en cambio, que las tarifas son solo ¢l
sintoma (como la fiebre lo es de alguna patologia oculta)
de un complejo conflicto entre intereses y visiones
contrapuestas. Por debajo de ellas, se discute - en primer
término - ¢l modelo de financiamicnio de los costos de
inclusion social y — mas profundamente - las
contradictorias relaciones entre la produccion,
distribucidn y gestion privada de las redes de servicios
urbanos y las politicas piblicas.

Se argumenta que ain cuando la dimension urbana no
aparece cxplicitamente en estas polémicas, una parte
esencial de las complejas rencgociaciones de los
contratos de concesion se reficre - en el turbulento marco
de la reconstruccion y redisefio de instrumentos que
orienten las politicas pablicas - alos modos de producir
y gestionar ciudad.

En este punto, la discusion sobre ¢l origen del
financiamiento del servicio universal es el nicleo del
conflicto de logicas e intereses y un observatorio
privilegiado que revela dramdticamente la contradiccion
entre las visiones y 16gicas de los actores enfrentados.
L.a copiosa bibliograffa generada dentro y fuera del pais
a lo largo de los ultimos 20 afios sobre aspectos
ccondmicos, téenicos, fisicos, sociales, politicos y
Jjuridico -institucionales de la gestion privadade las redes
urbanas, asi como sobre ¢l disefio de la institucionalidad
publica regulatoria, se centra predominantemente sobre
la matriz real. En cambio, no se registra una refiexion
cquivalente alrededor de la construccion del discurso
sobre la produccién y la gestién de la cindad (Devas,
2000).

El articulo intenta desplegar esta matriz discursiva,
explorando los posicionamientos de los principales
intereses involucrados, asi como algunas conexiones
conceptuales y politicas de los términos y dispositivos
que se contraponen cn este debate - en concreto, como
sc concibe a la ciudad, a sus espacios y a sus actores.
Con esc proposito, se aborda en primer término un mapa
de algunas de las diversas posiciones en torno a la Tarifa
Social. Luego se discute, de un modo mds general, la
conexion entre las ldgicas econdmicas, politicas y
gestionarias de los actores enfrentados en la discusidn
tarifaria, los Servicios Piblicos y el funcionamiento
urbano.

Finalmente se sostiene que el marco para orientar

losdebates en curso requicren - mds que una correccion,
ajuste y adaptacion de las [dgicas mercantiles vigentes
- una mirada socio-espacial.

SERVICIOS PUBLICOS URBANOS, MERCADOS,
TARIFAS*

Los contratos de privatizaciéon de los servicios
urbanos domiciliarios definen que la distribucion y
entrega de los mismos a sus consumidores finales es un
Servicio Pithlico y por tanto, sujeto a regulacion,

Un Servicio Pablico se define por (1) su generalidad
(todos tienen derecho a la prestaciaon del servicio, por lo
que los distribuidores deben abastecer a toda la demanda
—loqueestd ligado alanocion de servicio obligatorio),
(1) su uniformidad, equidad o igualdad (el acceso a la
red no admite discrininaciones). (1ii) su continuidad (1a
prestacién del servicio no sufrird cortes) y (iv) su
regularidad (calidad técnica uniforme del producto
suministrado).’

De todas éstas, la condicion mas elemental es la primera,
pucs expresa en términos operativos el principio de
Universalidad de los servicios piblicos.

El Servicio Universal alude a la obligacién de los
gobiernos — o de cualquier prestador establecido por
éstos - de garantizar la disponibilidad de un servicio
minimo, de calidad especificada, a un precio asequible,
sujeta a los principios de universalidad, igualdad,
regularidad y continuidad, para todos los usuarios que
razonablemente lo soliciten y quicran recibirlo a esa tarifa,
con independencia de su localizacién geografica. El
servicio universal se torna obligatorio (configurando
asi para el prestador la Obligacion de Servicio Universal
- OSU) en los casos en que el producto o servicio es
esencial para la vida o Ta salud (como en el caso del agua
y ¢l saneamiento), o cuando la falta de acceso acarrea
exclusion de otros mercados (tipicamente, el caso del
transporte o las teleccomunicaciones) o cuando los
usuarios no pueden acceder salvo mediante el pago de
tarifas especiales adecuadas a su capacidad de pago.
En este caso, [a OSU establece Ia necesidad de regular y
controlar las tarifas para alcanzar un nivel aceptable de
consumo en cada uno de los estratos o segmentos de
usuarios.

Se comprende que la definicién politica de los
servicios urbanos en este sentido es esencial para
determinar las responsabilidades y obligaciones
reciprocas de todos los actores involucrados®.

Existe consenso en que una politica de Servicio y Acceso
Universal tiende a permitir la participacién plena de la
sociedad en los beneficios derivados del acceso a los
servicios, fomentar una distribucidn equitativa de los
mismos entre la poblacidn, promover el desarrollo
ccondmicoy eliminar las disparidades rurales y urbanas,
todo lo cual conlleva fuertes contenidos redistributivos.
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Los clementos y los instrumentos constitutivos de
las politicas de Servicio y Acceso Universal son: (1) la
delinicidn de los servicios incluidos (esto alude a la
identificacion, el contenido y el quantum del servicio
hasico garantizado), (11) la poblacion objeto de la politica
(en principio y por definicion, todos los habitahtes pero,
especialmente, aquellos en inferioridad de condiciones
de acceso, ya sea por razones territoriales y economicas
generales como por razones individuales), (iii) las
condiciones de prestacién (alude a la calidad y
regularidad del servicio), (iv) los costos asociados al
servicio garantizado y (v) sus mecanismos de
financiacion.

El ndcleo del actual debate entre gobierno, empresas
privatizadas y socicdad civil es ¢l financiamiento del
costo de la uccesibilidad universal (Karol (2002 a).

La literatura reconoce un conjunto bastante amplio
de instrumentos de financiamiento de las politicas de
servicio y acceso universal. Entre otros, las disposiciones
de servicio obligatorio a los operadores, los subsidios
cruzados internos entre consumidores o entre servicio,
la extension de los periodos de concesidn, variados
mecanismos de asociacion (partnership) cntre
autoridades concedentes, concesionarios y usuarios,
transferencias directas a los usuarios o a las empresas.
fondos universales y especificos. Todos ellos fueron
utilizados en pafses latinoamericanos, asidticos y de
Europa Central. (Cfr. Pro-poor private infrastructure en
http:/lrineworldbank.org/Resources.asp) asi como —con
excepeion de los subsidios cruzados, expresamente
prohibidos en los contratos de concesion —en Argentina.

La 16gica de las privatizaciones apuntd al aumento
de la cobertura de los servicios a través de mecanismos
de mercado. Se argumentd que la mayor cficiencia de la
gestion privada en la produccion de servicios llevarfa a
la disminucion de los costos operativos, ésta al descenso
de las tarifas y, a través de cllo y mediante mecanismos
de oferta y demanda, al aumento de la cobertura.
Completamente aliado a esta logica de mercado, ¢l Estado
se desentendid — tanto a través del diseno de los
contratos de concesion como mediante la creacion de
nstrumentos de regulacién débiles ¢ ineficientes” (Karol,
2001) - de la garantia del Servicio Publico y de la custodia
del derecho ciudadano, excluyendo a los servicios
urbanos de los procedimientos de distribucion de
recursos y del rol del Estado en la provision de las
condiciones bdsicas para el proceso de reproduccion de
la fuerza de trabajo.

El pago de la tarifa - requisito y condicion de acceso,
permanencia y uso de los servicios urbanos por redes -
deviene asi un instrumento y expresion mercantil de un
derecho ciudaduno. Bajo esas condiciones, ¢l servicio
piiblico aparcce como una relacion de mercado mediada
por un precio, en la que la capacidad econémica de los
usuarios actia como meccanismo (automdtico) de

regulacion de su accesibilidad.

TARIFAS SOCIALES Y - EN GENERAL -ACCESQO
DE LOS POBRES A LOS SERVICIOS PUBLICOS
URBANOS

La Tartfa Social alude directamente a fa condicién de
Universalidad de los servicios Pablicos.

Su conllictividad radica en que cuestiona varios
mecanismos centrales establecidos en los contratos de
concesion — precio uniforme por unidad de consumo de
servictos, inexistencia de subsidios cruzados,
rentabilidad “justa y razonable”, capacidad cmpresaria
paradecidir lalocalizacion de ta rentabilidad en la cadena
de generacion de valor — y afecta a las politicas
cmpresarias de precios y tarifacion.

Actualmente no existen marcos regulatorios nacionales
para la aplicacion de una Tarifa Social en las concesiones
de los servicios ptiblicos, atn cuando existe un proyecto
de ley en espera de su tratamiento en el Congreso
Nacional. En cambio, sf se registran importantes
antecedentes operativos y legislativos en esa direccion,
provinciales vy

en  escalas municipales.

La primeraley

El primer precedente de tarifas diferenciales para
grupos especificos de usuarios por fuera de la estructura
tarifaria aprobada cn el contrato de concesidn fue ¢l
Acuerdo Marco firmado entre la Nacién, la Provincia de
Buenos Aires — y algunos de sus municipios — y las
distribuidoras eléctricas Edenor y Edesur, homologado
porel organismo regulador ENRE e implementado entre
1994 y 1998. que dio lugar a la Tarifa Eléctrica de Interés
Social (TEIS). El propdsito del acuerdo fue la
regularizacion de los “colgados™ y la incorporacion for-
mal de usuarios de bajos recursos — residentes en bar-
rios carenciados y villas de emergencia - a la red.

Otra experiencia mds compleja es ¢l mecanismo
desarrollado por Aguas Argentinas, la Provincia de
Bucnos Aires, los propios usuartos y otras
organizaciones locales para la provision de agua en el
Barrio San Jorge - abundantemente citada, al igual que
ta anterior, en la bibliograffa internacional -en la que sc
acordaron tarifas mds bajas a cambio de proveer servicio

Juerade red. combinando formas y vectores mds baraios

de provision de agua con calidades diferenciales del
producto® .

Ninguno de estos antecedentes pudo replicarse. Ni
las tarifas ni los mecanismos de mercado funcionaron —
ni cn estos casos ni cn general - como mecanismo
permanente de inclusion.

La primera consagracidn legislativa de la Tarifa de Interés
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Social (TIS) fue la Ley 12698, que en Junio de 2001
cstablecio la obligatoriedad de la Tarifa Social para los
concesionarios de servicio eléctrico y para 180
cooperativas eléctricas en todo cl territorio de la Provincia
de Buenos Aires. El “camino (que llevé a) fa Tarifa Social”
se inicié a comienzos de 1999, a partir de la oposicion del
Sindicato de Luz y Fuerza de Mar del Plata a la
privatizacion de la energia en la Provinciay a la concesion
de su operacion y gestion a EDEA (constituida por las
cmpresas Camuzzi y United Utilities). La protesta, con
un comienzo muy localizado y puntual en un marco de
creciente desempleo y desconexion masiva de los
clientes morosos, fue ampliando su base de sustentacion
concitando la adhesion de trabajadores desocupados,
movimientos vecinalistas, sociedades de fomento,
estudiantes universitarios, sindicatos, pequeias y
medianas empresas, jubilados y asociaciones de
usuarios; fue involucrando a autoridades municipales
en negociaciones con las concesionarias para lograr “una
tarifa mds econémica para los carenciados”. lo que
terminé plasmdndose en acuerdos de reconexion,
refinanciacion de deudas y tarifa minima como
contraprestacion por un consuno bdsico (establecido
en 150 KWh/mes), suministrado en condiciones
idénticas de calidad, continuidad v regularidad que
las suministradas por lared. Esa tarifa diferencial combing
una rebaja tarifaria “igual o superior al 40%” - por parte
de la empresa - y una reduccidn — por parte del Estado -
de la carga impositiva.

Oportunamente, esta experiencia sc expandio en otras
localidades de la provincia (Bahia Blanca, Miramar,
General Alvarado, Balcarce, Vidal, San Nicolds, La
Matanza) concitando el protagonismo de diversos
sindicatos, asociaciones de usuarios y de desocupados.
La Central de Trabajadores Argentinos sostuvo que (la
fey 12.698) “es uno de los primeros reconocimientos
legislativos a las luchas de los desocupados y pobres
por recuperar su derecho « la cindadania” y en tanto
“paliativo en la actual coyuntura a favor de los pobres,
carenciados y desocupados (...) se inscribe en ¢l camino
de la postprivatizacion” (www.cta.org.ar).

A csa primera Ley le siguieron varios proycctos de
extension de la TIS a pequeiias y medianas empresas, a
cooperativas de produccion, a clubes deportivos y
barriales, a ONGs y a Programas Sociales.

Programas sociales de urbanizacién

Una parte relevante de la politica social de los gobiernos
Nacional y Provinciales durante los afios "90 fue
programada y ejecutada a través de programas y
proycctos focalizados - de aplicacion sectorial y/o
lemdtica muy diversa - dirigidos a poblacién pobre,
vulnerable o en situaciones de riesgo. El eje de un
conjunto importante de esos programas — entre ellos, y
de modo paradigmatico, ¢l Programa de Mcjoramiento

de Barrios (PROMEBA) - fue [a mejora en ladotacion y
calidad de infraestructura ffsica y de saneamiento en el
nivel territorial y de los hogares en barrios especificos,
en casi todo el pais. El PROMEBA elaboré
oportunamente una propuesta de TIS, argumentando
que (...) el usufructo normal de los servicios publicos
esenciales es un indicador privilegiado de calidad. La
imposibilidad de pago de las tarifas de servicios publicos
y tasas, dada la situacidén ccondmico-social de
emergencia por la que atraviesa la poblacién en gencral,
afecta el sentido de la intervencion del PROMEBA
poniendo en riesgo la sustentabilidad (del Programa).
(Por esa razdn), los acuerdos tarifarios —en ausencia de
marcos regulatorios nacionales para la aplicacién de una
Tarifa Social en las concesiones de los servicios pablicos
- constituyen un eje transversal que atraviesa todas
las fases de desarrollo (del Programa)™ .

La propuesta del PROMEBA defini6 la TIS como “un
precio diferenciado para el uso de los servicios publicos
esenciales (agua y cloacas, electricidad y gas) dirigido a
la poblacidn de cscasos recursos”, cuyas deudas
propuso regularizar mediante facilidades financieras y a
la que no se cortarfa ¢l suministro de servicio ante la
manifiesta comprobacion de incapacidad de pago de las
facturas”. Comoen laLey 12.698, ¢l PROMEBA propuso
financiar Ta TIS combinando un subsidio de la oferta
(reduccidn de tarifas por parte de los concesionarios) y
uno u la demanda, suprimiendo cargas y contribuciones
impositivas sobre los consumos (por parte de los
gobicrnos). La propuesia aporto otro elemento original:
atar ¢l gasto total de los hogares por servicios piblicos
esenciaics y de tasas provinciales y/o municipales a los
ingresos familiares de la poblacion beneficiaria, de modo
que no superase el 10% de los mismos.'*

En el proyecto, el escenario de la negociacién serfan
Mesas Mulusectoriales de Acuerdos (de escala barrial),
que mvolucrarfan a los pobladores y sus organizaciones,
otras mstituciones comunitarias barriales, los estados
Nacional, provinciales y municipales, los Entes
Reguladores y las empresas prestatarias. El control de la
implementacion de ese convenio estarfa a cargo de los
Entes Reguladores del servicio en cuestion.

Visiones empresarias

Las empresas privatizadas reclamaron siempre que la
Tarifa de Interés Social no fuese financiada por sus
recursos “propios” — esto ¢s, los generados a través del
cobro de tarifas segiin sus estructuras por la prestacion
del servicio a diversas categorfas de clientes - sino
completamente subsidiada por el Estado. Esta posicidn
— por la que sc apunta a preservar la vigencia de la
ccuacion econdmico-financicera original de la concesién
del servicio publico - dista de ser meramente contable o
sélo econdmica: se sosiiene sobre puntos de partida,
argumentaciones y racionalidades sociales muy distintas
de las resefadas hasta aqui (Clr. Navajas, Urbiztondo y
Artana, (1998); Karol, (2001}, (2002). En lo que siguc se
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sistematizan algunos puntos y argumentaciones claves
presentes en muchas de las posiciones empresarias a
través de un documento especifico.'

[.a Tarifa Social es caracterizada (v. Serra ,2001)
como “descuentos importantes (que algunos sectores
reclaman) para (usuarios) residenciales carenciados por
viade subsidios a lus prestatarias o por via de aumentos
de sobretasas al resto de los usuarios” (...). Cualquicra
de ellas “distorsiona los costos de prestacion de servicio,
conligura un tratamiento no equitativo'™ ¢ implica
subsidios cruzados (que son equivalentes a) farifas
politicas”. Una tal Tarifa Social fomentarfa (en los
beneficiarios) “la cultura del sin valor (...) de la gratuidad
(...) de los servicios, (abandonaria cl) principio de la
remuneracion justa vy razonable y (tornaria a las
prestatarias) en dependientes del gobernante de turno”.

Como alternativa a la Tarifa Social asi delinida, se

propuso establecer la “prohibicion de los subsidios
cruzados”, transparentar los costos verdaderos en cada
nivel de tarifus, y conformar un sistema de “ayuda
econdmica” en base a “padrones (y otros registros
formales (...) que permitan caracterizar el esrado de
pobreza” de los individuos asi identificados'’, quienes
recibirfan un crédito dircctamente aplicable al pago de
servicios, bimestral, fijo y acumulable via tarjeta
magnética de red bancaria . El sistema propuesto
permitirfa también “establecer un circuito de control
cruzado sobre subsidios, plancs de empleo, pensiones,
jubilacion minima, (trabajadores) autonomos y
actividades en negro” (lo que postbilitaria) “depurar on-
line el padedn de los beneficiarios (de tal ayuda
econdniicay ante un cambio de su situacion”. Este
recurso fomentaria la “cultura del valor y la no-gratuidad”
de los servicios, ensefiaria a planificar los consumos
recreando la cultura del ahorro ¢ impulsaria a “‘reclamar
por la falta de calidad del servicio cuando ¢ste no es
prestado, dado que (sc) paga por ello en su verdadero
valor™).
En este sistema, la empresa conservaria “‘el poder de
corte”. La falta de pago “implicard la pérdida del servicio
vy de la ayuda economica”. También daria lugar a la
pérdida del beneficio ¢l consumir “un 20% mds del
Consumo Minimo” (que se estableciera) y “en mas de
dos oportunidades”.

El proyecto de generalizacion legislativa

En ese marco polémico, la Federacion de Trabajadores
de la Energia (I'eTERA-CTA) claboré un Proyecto de
[.ey Nacional del Régimen de Tarifas de Interés Social
aplicable a todos los servicios piblicos. Este proyecto
esta fechado ¢l 8 de Dicicmbre de 2001, once dias antes
del estallido social que forzé el abandono de la
presidencia por parte de Fernando de la Ria..

El proyecto — claramente basado ¢n ¢l desarrollo de la
Ley 12.698 - se fundamenté en que la expansion de fa

prestacion y cobertura de servicios pablicos de
ladécada de fos "90 no incluyd a la poblacién de
bajos ingresos — 14 millones de individuos pobres,
de los que 4 millones (6 1 millén de familias) son
indigentes - cuya capacidad de re-pago no alcanza
a compensar las inversiones por planes de
cxpansion y que quedan afectados — por su
exclusion - en su salud, calidad de vida y el
desarrollo integral de personas y familias.
Desarrollé el concepto de eguidad en términos
del “derecho de acceder libremente a servicios
esenciales, en tanto bienes primarios sociales, en
cualquier situacion” y sostuvo que una Tarifa
Justa es aquella que “articula (v compatibiliza)
el derecho de los usuarios a la igualdad, libre
acceso, no-discriminacion y uso generalizado de
los servicios publicos y el de rentabilidad
ccondmica razonable™.

El proyecto FeTERA-CTA definié la TIS como
“el precio diferenciado para ¢l uso - por parte de
un usuario residencial en  estado de
vitlnerabilidad socioeconémica - de los servicios
publicos esenciales (aguay cloacas, electricidad
vy gas). Supone, ademas, ¢l no corte de los
servicios ante la comprobacién manifiesta de
incapacidad de pago de las facturas y las
facihdades financieras para saldar las deudas™.
Como en el proyecto provincial, se¢ propuso una
combinacion de subsidio de la oferta del servicio
con un subsidio de la demanda via reduccion de
las contribuciones impositivas, bajo el control de
los Entes Reguladores. El proyecto establecia la
condonacion de las deudas (de los usuarios)
previas a la aplicacion del régimen que se
propone, la asuncion de los costos de conexion y
reconexion a cargo de los prestadores y la
reduccion de las tarifas al 50% del costo de la
tarifa regular, mientras que el Estado Nacional
eximiria a la lacturacion del IVA 'y otros tributos
nacionales.

Los beneliciarios serfan identificados por la
aworidad de aplicacion — los Entes Reguladores
-a través de una encuesta cuyos registros
coincidiran con parametros de vulnerabilidad
defimdos por ¢l Sistema Estadistico Nacional,
pero serfan seleccionados a través de Comisiones
Mulusectoriales locales o por Consejos de Gestion
Social Municipal, donde los hubiere, compuestos
por integrantes estatales y comunitarios. Estas
Comisiones o Consejos actualizarfan el padrdn
mensualmente y lo revisarian con frecuencia
anual, conformando un Registro Unico Nacional
de Beneficiarios de la TIS, que se integraria al
Registro Unico Nactonal de Beneficiarios de la
Ayuda Social.

Se propuso también que los Entes determinasen
consumos periddicos bdsicos de modo de cubrir
las necesidades estacionales de cada grupo
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faroihiar.

En ¢l proyecto, ¢l subsidio de la oferta serfa completo
entre los usuarios en contexto de extrema pobreza, los
beneliciarios de la TIS que no pudieran solventar los
costos de sus facturas debido a emergencias y los
beneficiarios de planes de empleo transitorio y/o de
ayuda alimentaria. Los consumos excedentes serdn
considerados como realizados fuera del Régimen de
Tarifas de Interés Social. En todos los casos y en virtud
del principio de no-discriminacion cn los Servicios
Puablicos, las empresas estarfan obligadas a prestar cl
servicio en idénticas condiciones de calidad,
regularidad y continuidad.

A diferencia de otros proyectos ya mencionados, éste
excluye a los subsidios cruzados entre grupos de
usuarios como via de financiamiento de las reducciones
tarifarias; éste provendria, en cambio, del 10% de las
ganancias acumuladas (por las empresas concesionarias)
alolargo de todos los tramos sujetos a regulacion de la
cadena de produccion y distribucién del servicio. El
Estado (nacional, provincial o municipal) se harfa cargo
de cubrir la diferencia que pudiera existir entre el fondo
disponible y la demanda real de beneficiarios

Después del estallido (Diciembre de 2001)

Mads alld de algunas coincidencias en la definicidn
conceptual de la tarifa social y en el cardcter focalizable
de sus beneficiarios, esta somera revision indica que
antes de la crisis politica de diciembre de 2001, las
propuestas conceptuales y operativas en danza
conformaban un campo semdantico marcadamente
heterogéneo. Entre otros temas cruciales, se revelan
diferencias sustanciales en torno a la caracterizacion de
los derechos, la definicidn de los beneticiarios, las
condiciones de permancncia o ¢l poder de corte (del
servicio), el volumen de consumos admitidos, el
(ratamiento y la tarifacién de los consumos gxcedentes,
los formatos, origenes y condiciones del financiamiento
de la reduccidn tarifaria, y — esencialmente — entre las
racionalidades que las orientaban.

El estallido de Diciembre de 2001 y la casi inmediata
combinacién de devaluacién /abandono de la
convertibilidad / declaracién del default de la deuda
externa precipitaron los acontecimientos. Mientras las
cmpresas aumentaron su presién por un fuerte aumento
de las tarifas — esta vez en compensacion por la caida de
las ecuaciones econdomico-financieras de los contratos
originales - las demandas por la Tarifa Social aumentaron
sunivel de virulenciay extendieron los limites del reclamo.

Asambleas Barriales

Lainstalacion de Tarifas Sociales en los servicios pablicos
urbanos fue incorporada en la agenda de las Asambleas
Populares Barriales y asumidas por las Interbarriales".
En cuanto a los servicios puablicos, las asambleas

resolvieron exigir — mdividualmente pero de manera
masiva, “como un plan de accion™ - la implementacion
de la Tarifa Social (como extension y bajo el modelo de la
sancionada cn la Provincia de Buenos Aires), para
obtener hasta un 409% de reduccion en el precio de los
consumos hdsicos de todos los servicios urbanos,
proponiendo incorporar también como beneficiarios de
la tarifa a desocupados, jubilados, pensionados v
trabajadores ocupados buajo la linea de pobreza' .

Enrelacion alas privatizacioncs, la Asamblea Interbarrial
elevo notablemente el nivel de sus reclamos y resolvio
reclamar la reestatizacion de las empresas de servicios
publicos, asi como “la denuncia y juzgamiento a los
responsables por los ilicitos comelidos en ocasion de
las privatizaciones de las empresas estatales y con
motivo de las sucesivas renegociaciones respeclo a los
servicios publicos™ (Clr v indvimedia.org.ary. '

Otros actores politicos: Frentes, Partidos politicos

Alrededor de la misma época (abril de 2002) ¢l
FRENAPO (Frente Nacional contra la Pobreza) exigia
a las autoridades de la Ciudad de Buenos Aires “(...) la
inmediata puesta en marcha de instrumentos legales que
impidan, por un lado, los aumentos de tarifas de
servicios esenciales ( agua, gus, electricidad, cloacas,
teléfono familiar/jubilado) y por otro, que instalen
escalas diferenciales ( tarifa social) favorables a los
sectores de menor consumo o afectados por la creciente
pobreza que hoy incluyen a la mayorfa de la poblacién
del pafs. Asi mismo, se profiitban los cortes de estos
Suministros”.

Una propuesta especifica - el Proyecto de Ley de
Tarifa de Interés Social presentado en mayo de 2002 por
el bloque de Izquierda Umida en la Legislatura de la
Ciudad Auténoma de Bucnos Atres - 1lustra (casi en
soledad) un planteo universalistu (y no focalizado)
acerca del Servicio Publico.

El proyecto propuso (1) considerar la provision de los
servicios ptblicos de agua corriente, encrgiaeléetricay
gas, como derechos humanos de los vecinos y vecinas
de la Ciudad de Buenos Aires, (ii) garantizar (el Gobierno
de la Ciudad) que el mivel de consumo considerado como
basico en el contexto internacional fuera provisto a todos
los vecinos.

El proyecto es también singular en cuanto al
financiamiento del consumo, puesto que propuso (iii)
que la provision del servicio bdsico fuera sin costo para
los vecinos y subsidiado por las empresas prestatarias
y que (1v) las tarifas ("normales™) de los servicios fueran
calculadas a partir de (y s6lo sobre) el consumo excedente
al bdsico garantizado.

Empresas privadas, organismos multilaterales

Varias de las empresas concesionarias de servicios
publicos privatizados renegociaron permanentemente
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sus contratos con ¢l Gobierno Nacional a lo largo de
todo el periodo de sus concesiones. Sus demandas
giraron siempre alrededor de aumentos de tarifas,
rebalanceos y modificacion de estructuras tarifarias,
reduccidn de las cargas impositivas, extension de los
plazos de las concesiones, condonacion de multas por
incumplimiento de programa de inversiones, autorizacion
de cobros anticipados por inversiones [uturas (por cierto.
una agenda exactamente opucsta a la expresada cn las
propuestas populares sobre la tarita Social).

La vertiginosa secuencia de la declaracion de la

Emergencia Econdmica, la entrada del pais en default, la
salida de la convertibilidad y la devaluacion del peso en
Diciembre 2001/ Encro 2002 agregé a esas demandas
permancntes de los concesionarios un nuevo conjunto
de presiones: la recuperacion de su ccuacidn ccondémico-
financiera original a través de ajustes escalonados y
progresivos de tarifas hasta 2004, mccanismos
resarcitorios por devaluacion, pago de subsidios
compensatorios de la deuda de los clientes morosos,
reduccion de metas de calidad, suspension de sancionces
por disminucién de calidad, condonacién de sanciones
por mcumplimientos contractuales, reduccién de
impuestos, prorrogas de los plazos de [as concesiones,
financtamiento de la TIS con recursos del Estado nacional,
reduccion de compromisos de inversién v de
universalizacion.
Estas demandas fueron acompafiadas también por fuertes
presiones politicas - como el abandono de la concesidn,
el despido de trabajadores y la interposicion de recursos
judiciales ¢n el marco de los acuerdos bilaterales de
proteccién reciproca de Inversiones — CIADI' .

Las (re) negociaciones del Estado Nacional con las
empresas privatizadas son parte de un engranaje politico
mads complejo. En efecto, aquellas posiciones empresarias
fueron respaldadas por presiones de los gobicrnos de
sus pafses de origen asi como por los organismos
multilaterales de crédito, ligadas al pago de la deuda
¢xterna y ala salida del default.

En efecto, estas demandas locales de las concesionarias
reflejan y replican posiciones que se expresan a nivel
global. Tanto las empresas globalizadas como los
organismos multilaterales de crédito sugieren hoy
claramente que la orientacion de las operaciones y
transacciones mercantiles privadas hacia los grupos de
mas bajos ingresos requicre mecanismos diferenciados
y focalizados: (1) compatibilizar las redes operadas por
concesionarios de servicios de gran escala con
proveedorces en escalas pequenas, barriales, localizadas,
(il) adoptar esquemas de contratos flexibles y sistemas
de subsidios que habiliten normas de calidad
diferenciadas y mecanismos diferenciados de acceso a
los servicios para los pobres; (i) arreglos mas flexibles
en relacién a la prestacion del servicio, (iv) cortes
programados, (v) tecnologias mds baratas que reduzcan
costos, (vi) reduccion de las horas de servicio, (vir)

larjetas de consumo pre-pagas, (viii) habilitacion de la
coexistencia con proveedores alternativos, (ix)
diferenciacion de calidades (por ejemplo, potabilizar sélo
una parte det caudal de agua entregado diferenciando el
“consumo humano™ (beber, preparacion de alimentos,
higiene) de otros consumos (ricgo, lavado,ete). (v. Baker
y Tremolet, (2000).

Este tipo de propuestas congelan la estratificacion
socioccondomica de los territorios y la polarizacion de (y
la fractura entre) los grupos sociales, devaluando el
cardcler ciudadano del acceso a los servicios urbanos.
Como ya se dijo, al enfocar estas incompatibilidades
construyendo mecanismos fuera de red 'y abordajes

Jocalizados  (no universales) a los Servicios Piablicos,

estas iniciativas interpelan y cuestionan implicitamente
la capacidad de estas redes para operar — ain bajo
regulaciones orientadas por Iégicas de mercado - en
estructuras y ambientes sociocconémicos vy
socioespaciales determinados. Esto sugiere la falta
esencial de correspondencia entre la (esta) ldgica
mercantil de la gestion privada y el cardcter universal
del Servicio Piiblico.

Inversores Internacionales

El Investors” Survey (Lamech y Saeed, 2003) - una
encuesta del Banco Mundial conducida entre operadores
globales de servicios publicos mayoritariamente ligados
al sectorenergético —explicitay permite comprender en
un marco comparativo las razones del “enojo” de los
actores mencionados con Argentina. La encuesta revela
que las experiencias de los inversores resultaron fueron
mas satisfactorias en México, Chile, Filipinas y
Thatlandia mientras que las mds insatisfactorias
ocurrieron en Argentina, Colombia, India y China, ¢n
cse orden. (en particular, entre 14 paises de Asia del
Sury Oriental, Europay Asia centrales y América Latina,
Argentina es el pais de mayor saldo neto (satisfaccién —
insatisfaccion) negativo.

Las evaluaciones “satisfactorias™ se basan en que los
niveles de tarifas garanticen el cash-tlow y en que la
empresa retenga efectivamente su capacidad de gestion
y ¢l control operacional de'su inversién. Las experiencias
“malas” (y la del sector energético en Argentina {uc
considerada la peor) sc originan en que (1) los gobicrnos
no respondan a las necesidades v cronogramas de los
inversores; (i) los niveles de tarifus ninoristas y la
disciplina de pago dec los consumidores resulten
insuficientes para cubrir las necesidades de fliujo de
fondos de los operadores del sector, (iii) la imposibilidad
de sostener las condiciones del compromiso original de
regulacion en el largo plazo"™ | (iv) en procesos
regulatorios “arbitrarios” que llevan a ajustes dc tarifas
y a resultados insatisfactorios en las disputas 5 (v) en
incumplimiento de contratos.”

En el campo energético, la insatisfaccion con las
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experiencias de privatizacién es mds alta entre los
distribuidores que entre los generadores y productores
de cnergia. Eso sc explica porque la distribucion es
precisamente la fase ligada a la demanda final y a la
recoleccion de ingresos (cash-flow) a través de las tarifas.
La encuesta revela que este tema es categorizado como
el peor insatisfactor en general y — asf es especialimente
en el caso de la Argentina.

Discursos del Estado en la emergencia

Las 3-4 vertiginosas y cadticas semanas quc siguieron
a la caida del Presidente De la Rua dieron lugar af
interinato presidencial de E. Duhalde — desde enero de
2002 hasta mayo de 2003 - a quien acompafid R. Lavagna
como Ministro de Economia.
En febrero de 2002, el Congreso Nacional derogé la Ley
23.928 de Convertibilidad y sanciond la Ley 25.561 de
Emergencia Publica y Reforma del Régimen Cambiario.
En su articulo 9°, la Ley dispuso la renegociacion de los
contratos de obras y servicios piblicos o de
contrataciones o scctores particulares de dichos
servicios publicos, o aspectos parciales de los contratos.

Esta ley liberd al Poder Ejecutivo —en lanegociacion -
del condicionamiento establecido por los marcos
regulatorios de los contratos de concesion o licencia de
los servicios; subordiné la tarca de los propios Entes a
la compatibilidad con el desarrollo del proceso de
rencgociacion y no relevo a las empresas contratislas o
prestadoras de servicios publicos del cumplimiento de
sus obligaciones, las que no podrian ser suspendidas ni
alteradas durante la rencgociacion.

A continuacién, el gobierno instalé un conjunto de
modificaciones sustanciales en la matriz discursiva del
Estado.

I. Al encomendar al Poder Ejecutivo la apertura de un
cspacio de renegociacion de los contratos de prestacion
de servicios publicos con las empresas, la ley establecis
la obligacion del Poder Ejecutivo de tomar en
consideracidn los siguientes criterios: (ijel impacto de
las tarifas en la competitividad de la economia y en
ladistribucion de los ingresos; (i)la calidad de los
scervicios y los planes de inversion, cuando ellos
cstuviesen previstos contractualmente; (i) ¢! interés

de los usuarios y la accesibilidad de los servicios;
(iv)la seguridad de los sistemas comprendidos y (v) la
rentabilidad de lTas empresas. La enunciacion de estos
criterios para la negociacion — pero especialmente, su
ordenamiento taxativo — instalé un marco que alteréd
sustancialmente la Iogica y racionalidad de la accion
del Estado - ¢n tanto representante activo del interés
publico - y, como consecuencia, redefinid su
posicionamiento como actor central en la emergencia.
En cfecto, uno de los temas centrales al que este nucvo
conjunto y ordenamiento de criterios de renegociacion
alude es el acelerado proceso de concentracion det
ingreso y de empobrecimiento en Argentina durante la
década del 90, que contradijo al mismo tiempo las
promesas y visiones del Estado concedente, las
expectativas de los inversores y los prondsticos de los
organismos que recomendaron el ingreso irrestricto del
pais en la economia globalizada y el modelo de Reforma
del Estado

El cje de los argumentos empresarios se trazo entonces
sobre la necesidad de negociar aumentos de tarifas para
evitar el riesgo de descontinuar las prestaciones de los
servicios piiblicos o el colapso de las redes, en alusion
directa al impacto de la devaluacion del peso y la
derogaciéon de la Ley de Convertibilidad sobre sus
ingresos corrientes. El Ministerio de Economia fue
sensible a estas demandas — vinculadas a lo establecido
en los criterios 2,3 y 4 - y en octubre de 2002 autorizé a
los Entes reguladores de laclectricidad y el gas a negociar
con las concesionarias aumentos de tarifas gue no
deberian alcanzar, sin embargo, a los usuarios de mds
bajos niveles de consume o con bajos ingresos.

2. Lasegunda modificacion consta en la fundamentacion
de la creacion de la Comision de Renegociacion de
Contratos, que incluyd una explicitacién (i) de la
naturaleza del problema (“El proceso de renegociacion
no constituye exclusivamente un problema técnico-
economico”) y (i1) de la muluplicidad de actores
involucrados. definidos como aquellos “(...) gue
pueden estar afectados — o eventualmente pueden
afectar — la renegociacion” y con los cuales “(...) es
necesario mantencr una politica de participacion y
comunicacion apropiada” . Esta enunciacién comprende
a:

Poder Ejecutivo Nacional

Empresas prestatarias

Ministerio de Economia
Arcas sustantivas

Entes Reguladores
Defensortas

Defensa de Competencia

Internacionales
Accionistas
Cuadros locales

Lacales

Gobiernos extranieros

Comunidad Financiera

Espania. EEUU. Chile
Reimno Unido. Francta
Italia, Bélgica

Ouos

local
Extranjera
Multilateral

Otros poderes del Estado

Trabajadores

Proveedores

Usuarios y oreanizaciones

Poder Legislativo
Nacional

Gobiernos Provinciales
Gobiernos Municipales

Sindicatos de
las empresas de
SErvicios

Locales
Externos

Particularcs

ONGs

Camaras
empresarias
Centros académicos

Fuentes:

hup// wwswemecon.gov.ar/cic/presentaciones/ y | | antecedentes/
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El primero de cstos criterios instalé piblica y
oficialmente la naturaleza social y politica de las
discusiones a emprender. Con esto, preanunciaba que
los debates dejaran de tener lugar sdlo bajo la
racionalidad de las reglas econoniicas v de los acuerdos
contractuales originales del funcionamiento de los
“mercados” de servicios. El segundo “denuncio” la
ingerencia de algunos actores y legitimé a muchos otros
- locales pblicos, privados y de la sociedad civil - que
o bien estuvieron excluidos de la vision inicial del proceso
de Reforma del Estado y las privatizaciones o bien
debicron batallar duramente en varios f{rentes por el
reconocimiento de su legitimidad. Al nombrarlos y
exponerlos, csta picza alterd también una larguisima
tradicidn de “ocultamiento™ (jdiplomdtico?) de las
presiones que los  gobiernos han debido usualmente
enfrentar al concurrir a una negociacion en inferioridad
de condiciones. Al mismo tiempo, delimito el escenario y
explicito las posibles oposiciones y alianzas entre sus
actores.

3. Unatercera modificacion relevante, es de orden politico-
organizacional. Se trata del reemplazo - adn durante la
gestion de R. Lavagna en el Ministerio de Economia
aunque ya bajo la presidencia Kirchner - de la Coniisién
de Renegociacion y Andlisis de los Contratos de
Servicios Publicos creada en el dmbito del Ministerio
de Economia durante fa gestion presidencial de E.
Duhalde por una Unidad del mismo nombre en el dnmibito
conjunto de los Ministerios de Economia v Produccion
yde Planificacion Federal, Inversion Piiblica y Servicios
acuyas funciones se agrego —escencialmente — la claborar
un Proyecto de Marco Regulatorio General para los
Servicios Piblicos correspondientes a la jurisdiceion
nacional?”

Junto a la identificacidn de los actores involucrados,
la importancia de esta reubicacion y redetinicion de la
pertenencia politico-instituctonal de esa nueva unidad
bi-ministerial es que consagra la idea de que la provision
de servicios piblicos — asi como la renegociacion de los
respectivos contratos y la preparacion de nuevos marcos
regulatorios — no son sélo “un problema técnico o
ccondémico” sino también social, politico y territorial. Esto
sugierc ¢l propdsito de (re)construir desde el Estado
instrumentos y mecanismos para formular y orientar
politicas publicas activas, desde marcos que contengan
y den cuenta de — que no se limiten sino que superen —
la 16gica econdmica de estos singulares “mercados”.

POLITICAS PUBLICAS Y LOGICA MERCANTIL
PRIVADA.

. desde dénde enfocar la resolucion de la
contradiccion?

En el discho original de las privatizaciones, las
autoridades concedentes pretendieron que la via del
mercado articularfa satisfactoriamente dos categorias

sociales contradictorias: Cliente 'y Ciudadano (v.por
cjemplo, R. Barra, “El modelo privatizador”, La Nacién, 3
de junio, 2001

El modcelo privatizador fragmenté las cadenas (de
produccion, transporte y distribucion) de tos servicios
urbanos y fragmenté también |, por tanto, ¢l territorio
asociado a sus redes.”

La hipdtesis sobre Ta que se fundaron los procesos de
privatizacion — ¢l “derrame” de los menores costos
derivados de Ta eficiencia privada sobre las tarifas y
consccuentemente, la extension de las redes y la
gencralizacion del acceso de la poblacion — no sc
verificaron en Argentina ni en otros paises (Pirez, 2000;
Estache eral., 2002).

Estos resultados no se deben a “accidentes” o

“errores de diseio”. Las fragmentaciones y
desigualdades no surgen (s6lo) del cventual
incumplimiento de las obligaciones y normas
establecidas en los contratos sino también (y
principalmente) de su propio cumplimiento.
Los modelos de gestion implantados en la privatizacién
Argentina no lograron garantizar la accesibilidad y
permanencia de la poblacién de bajos ingresos o ¢cn
situaciones vulnerables en las redes — es decir, la
integracion de la ciudad y la inclusion del conjunto de
lasociedad - porque sus (;las?) logicas mercantiles no
integran la dimension de la Universalidad de los
Servicios Piblicos.

Adn cn ¢l nuevo entorno politico ¢ institucional, los

debates se focalizan sobre la extensién y oportunidad
de nuevos instrumentos que corrijan los efectos
indeseables de estos “mercados imperfectos”™ a través
de su regulacion sectorial.
Pero el debate téenico y econdmico acerca de la calidad
de la prestacion, fas tarifas o la rentabilidad empresaria
de la operacion de los servicios oculta, distorsiona y —
en dltima instancia — fetichiza la retacion entre cl
funcionamiento de estas redes y las politicas publicas
sociales y urbanas. (Cir. Karol, 2001) El hecho de que los
servicios urbanos constituyen y sostienen una red de
relaciones sociales complejas entre actores con
difercntes roles y localizaciones dispersas tuvo durante
la larga década de los "90 — y ain hoy - una visibilidad
baja o nula.

La cuestion es si los principios ciudadanos de los
Servicios Puablicos (universalidad, obligatoriedad,
accesibilidad, continuidad, regularidad y calidad) son
compatibles con la racionalidad mercantil/clientelar de la
gestion privada de las redes de servicios ptblicos o —
mas cn general — este tipo de contradicciones
ccondémicas, sociales y territoriales pueden ser
compatibilizadas bajo los actuales disciios y arreglos
institucionales.

Se argumenta agui que en el presente estado de las
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negociaciones, aquél tipo de instrumentos sélo serdn
periféricos — v no agregardn capacidades para
corregir- la racionalidud central de los actuales diseiios
de las concesiones ni los regulatorios.

El bajo incentivo empresario por extender las redes a
scctores, territorios o usuarios de baja capacidad
adquisitiva, jexcluye a estos usuarios y territerios de las
redes de servicios urbanos?

(Es esta posibilidad ccondmica y politicamente
compatible con los monopolios territoriales
establecidos en los contratos de concesion de las
distribuidoras de energia, gas y agua?

Los instrumentos juridicos que consagren la Tarifa de
Interés Social para usuarios de bajos ingresos, (no son
un mecanismo de focalizacion especilica en vez de uno
de ampliacion de la universalidad generalizada? Si cs
asi, (no altera esto la dgica mds elemental y bédsica del
Servicio Pablico? ;De qué modo — st alguno - es la
universalidad del Servicio Pablico compatible con la
logica economica de la gestion privada de las redes?

HACIA UNA MIRADA SOCIO-ESPACIAL

En tanto la ciudad y el territorio son objectos
complejos y constituyen verdaderos sistemas densos,
es claro que sus componentes no pueden scr escindidos
- como lo fueron en el modelo de la privatizacion y
regulacion asi como en los modelos de gestion
resultantes.

Como mirarlos de un modo integrado?

Ladimension urbana/espacial no estd presente ni adn

en fos mds altos planos filoséficos del andlisis
econdmico® ni — obviamente — en la teorfa “standard”
macroecondémica del mercado. Para los economistas
clasicos, ¢l espacio es una base dada ¢ inerte de las
actividades residenciales y cconémicas. El andlisis
econdémico neocldsico reduce la racionalidad de los
actores a sus opciones optimizadoras de restricciones y
solo alude al relacionamiento y a la coordinacion entre
cllos a través de las reglas y los precios de mercado.
Elespacio y la ciudad se mencionan como derivaciones
locacionales del andlisis de politicas econdmicas en
algunos abordajes al uso sustentable de los recursos y a
la reduccion de la pobreza®** .
La Escuela francesa de laregulacion (R. Boyer, Favereau)
rechaza totalmente la cldasica explicacion “contractual”
de las formas institucionales y vincula la cordinacion de
las actividades econdmicas a las preguntas fundantes
de la sociologia y la ciencia politica, es decir, la
produccion y cooperacién entre actores dotados de
racionalidad y por tanto, auténomos. Alli donde los
cconomistas examinan las condiciones del equilibrio, los
socidlogos y cientistas politicos estudian los modos de
alcanzar acuerdos equitativos, legitimos y sustentables.
En cada instancia analizan implicita o explicitamente las
reglas institucionales que construyen la esfera

soctoecondmica a la que combina dindmicamente y en
la que cada actor participa desde sus propias 16gicas
(qgue aparecen explicitadas — precisamente — en sus
discursos).

El andlisis de la produccién y configuracion dindmica
de la ciudad como resultado de la interaccion entre
sistemas y redes de servicios es una operacion tedrica y
conceptual reciente. Bl *Urbanismo de redes™(G. Dupuy.
Urbanisme des rescaux) estudia dichas redes en sus
dimensiones morloldgica, fisica, tecnoldgica y de gestion,
asi como a través de su inleraccion activa con sus
referentes en la estructura social y politica de la ciudad.
De este modo. las caracteristicas [isicas y tecnolégicas
de lus redes son analizadas ¢n su relacién con aspectos
estructurales y territoriales de la estructuracion de lu
soctedad.

En csta linea, la conliguracion de las redes urbanas
pucde verse como resultado de una particular
interaccion entre (a) los componentes de dispositivos
enicos sobre un territorio social y econdmicamente
sigificativo y (b) un particular sistema institucional, cuya
formaes conligurada por los actores y por al sistema de
normas que regula sus relaciones reciprocas. (Pirez, 1994).
Una formalizacion mds detallada de este dltimo encuadre
puede verse en Pirez et al (2004). Un Sistema Urbano
Regional Generalizado (SURG), se compone de
subsistemas - que interachian entre si en una trama de
relaciones reciprocas - oricntados a prestar un servicio
urbano y regional. Asi, (i) ¢l Subsistema politico-
institucional (SPI) relaciona actores politicos estatales,
politicos no estatales, ccondomicos, reguladores y
sociales (usuarios); (ii) el Subsistema de servicios urbano
regionales (SUR)., contiene a la direccién
(gerenciamicnto), la infraestructura (red) y el sistema
interno de regulacion; (iif) ¢l Subsisterma Asociado Terri-
torial (SAT) ¢s la parte del territorio a la que sirven las
transferencias del SUR. Finalmente, (iv) el Modelo de
gestion (MG) del SURG estd conformado tanto en estilo
como en intensidad por los otros subsistemas, a los que
regularizay compatibiliza.

Los actuales debates sobre tarifas y la revision y/o
rencgociacion de contratos — que se refieren a la matriz
real a la que se alude al comienzo del articulo - sc
concentran particularmente sobre el subsistema de
servicios urbano regionales (SUR), y sobre sus
subcomponentes de direccion, infraestructura (red) y
sistema interno de regulacion, como si la operacion
técnica v la gestion de las redes fuesen independientes
del sistema global de servicios urbano-regionales, de
la marriz politica institucional y del modelo de gestion.
El'hecho es, en cambio, que las arquitecturas territoriales,
ccondmicas, sociales y téenicas de las redes de servicios
remiten (se espejan. expresan y son expresadas a través
de) las arquitecturas y flujos de las redes decisorias, de
representacion y de control del interés publico, con lo
que la vinculacion entre ambas constituyen los
contenidos y los instrumentos de las politicas piblicas
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urbanas y regionales (Karol, 1998).

Como puede conceptualizarse fa cuestion tarifaria
desde esta l6gica?
Las redes distribuyen servicios a los que parte de los
usuarios potenciales — territorialmente focalizados -
acceden y en los que permanceen a cambio de un pago.
Esc pago cs cl precio de la prestacion y entrega del
servicio bajo un conjunto de condiciones reguladas.
Cada tarifa expresa conjuntos de condiciones de la red
y de los servicios que €sta suministra: su extension, cl
consumo admisible, ¢l régimen de permanencia, la
calidad, su conectividad, lacontinuidad. Las tarifas son
pues un instrumento politico que integra un sistema
normativo de facto — del mismo modo en que el precio
de la tierra funciona como un asignador de fucto de las
accesibilidades diferenciales al territorio, lucgo
reflejadas en las normativas de uso del suclo - o mis
en general- como cualquier precio. Del mismo modo,
la red define y determina- mediatizada por su régimen
“cuenca”. En
consecuencia, la tarifa no sélo regula el régimen

tarifario - los territorios asociados a su

economico de la red, sino también el del sistema
territorial asociado a la misma y — a través de los
servicios que entrega y de la configuracién territorial
que resulta — a los actores sociales que localizan sus
actividades y [lujos y establecen sus relaciones sobre
cl mismo. Por lo tanto, ¢l régimen tarifario refleja v
expresa una cierta organizacién del sistema global o
generalizado. La tarifa puede — debe - ser considerada
como uno de los modos de regulacion del sistema
olerta/demanda y es uno de los elementos claves y
definitorios de las condiciones y el funcionamiento real
del sistema socio-urbano. (Pirez ct al., 2004).

La estructuracion socio-espacial es un resultado
directo de la dindmica de las relaciones entre procesos
econémicos, politicos y culturales, en tanto €stos se
vinculan con la geografia regional de sus dreas
metropolitanas. M. Gottdiener (1997) sosticne —
siguiendo a H. Lefchvre - que el espacio es
histéricamente producido por medio de complejos
procesos sociales que relacionan 'y oponen a actores
soctales entre si, segdn la dinamica de las
configuraciones sociales y los (des)equilibros de poder
globales.

La ciudad es — sin duda - el soporte de las actividades
de la poblacion pero, también, al mismo tiempo y sobre
todo, es la expresion histéricamente determinada de la
construccion de los modos de cohesién ¢ integracion
social — o en palabras de H. Lefebvre - un particular
modo histérico de vivir juntos.

La estructuracion territorial de las redes de servicios
publicos urbanos y sus modelos de gestion resultan
componentes centrales en los procesos de Construccion
(Lowenlal y Low, 1991) y Preduccion social (Lefebvre,
1970; Goutdiener, 1984) del espacio urbano. Las redes
d &

servicios publicos establecen la trama que sustenta cl
funcionamicento de las actividades, los {lujos y las
relaciones sociales  sobre el espacio y el territorio -
basicamente, los complejos procesos de la produccion
y la distribucion social de la riqueza - y es en esle
sentido que resultan, como parte de los mecanismos
de ntegracion y redistribucion de recursos entre la
poblacién, constitutivas de la ciudad.

El andlisis de estos modos de constituir ciudad
requiere por lo tanto un marco conceptual que pemita
interconectar diversas capas de la realidad socioespacial
urbana, devele los diversos mecanismos y procesos a
través de los que diversos actores sociales contribuyen
a la estructuracion fisica, institucional y cultural del
espacio urbano y, al mismo tiempo, permita aplicarlos a
un conjunto preciso de componentes urbanos
especificos.

Esa larca csta en progreso.

BIBLIOGRAFIA

Baker,B.; Trémolet, S.: “Regulating quality standards
to improve access {or the poor” en Public Policy For
The Private Sector, Private Sector and Infrastructure
nctwork, Viewpoint Note # 219, The World Bank, Octo-
ber 2000- wwwoworldbank. org/humiffpd/notes

Devas, N: “Who Runs Cities? The Relationship be-
tween Urban Governance, Service Delivery and Poverty™,
cn Urban Governance, Poverty And Partnerships,
School of Public Policy, University of Birmingham, March
1999

Estache, A Foster, V.; Woods,Q.: Making infrastruc-
ture work for the poor: policy options based on LA
experience. World Bank Institute in Development,2002.
Washington DC.

Estache, A Foster, V.; Woods,Q.: Accounting for pov-
erty in infrastructure reform: learning front Latin Ameri-
can Experience, World Bank Institute Development
Study, World Bank, Washington D.C., February, 2002.

Gottdiener, M.: The social production of urban space,
University of Texas Press. 1997

Karol, J.: “Ciudadania urbana y sistemas de¢
representacion del interés piblico en Argentina: los Entes
Reguladores de los servicios urbanos de gestion
privada”, en Regiones v desarrollo, Revista de la
Universidad Autonoma de Tlaxcala, México, N° 3, julio-
septiembre, 1998,

Karol, J.: Cliente mata ciudadano: en torno a la nocion
de ciudadania urbana, V1 Congreso Internacional del
CLAD Sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Pablica, Panel (023) “Ciudad y servicios urbanos:
regulacion y resultados en Buenos Aires metropolitana”
Buenos Aires, Noviembre de 2001

Karol, J.: Tarifas sociales en servicios piiblicos
privatizados. Una discusidn sobre ciudadania urbana

v financiamiento de los costos de inclusion social en
Argentina. VI Congreso del CLAD sobre la Reforma

45



Estudios del Habitat

Jorge L. Karol

del Estado y la Adnmiinistracién Pdblica, Tema
Prioritario: Regulacién de Servicios Piblicos
Privatizados, Lisboa. Octubre de 2002.

Karol, J.: “Cliente mata ciudadano. Reflexiones en torno
a la nocion de ciudadania urbana en la regulacion de
servicios publicos domiciliarios” en Politice y Gesticn,
Vol. IV, pp 35-56, Homo Sapiens, [ISBN 950-808-364-6.
Rosario, 2002.

Lamech, R. ; Saeed, K. : What international tnvestors
look for when investing in developing countries. Results
from a survey of international investors in the power
sector. Discussion paper # 6, The Energy and Mining
Scctor Board, The World Bank Group, May, 2003,
Dispontble en www.worldbank.org/energy

Liberati, P.: "Poverty Reducing Reforms and Subgroup
Consumption Dominance Curves”, en Review of Income
and Wealth, vol. 49, # 4, pp 589-601. 2003.

Mitlin, D.; Satterthwaite,D.: Empowering squaitter

citizen”, Earthscan, Londres, 2004.313 pp.

Navajas, E ; Urbiztondo, S. yArtana, D.: Seminario La
regulacion de actividades competitivas y de servicios
piblicos en Argentina. FIEL - Fundacion de
Investigaciones Economicas Latinoamericanas. Buenos
Aires, 1998.

Oriol Prats, J.: Servicio y acceso universal en América
Latina: el caso de Chile, Instituto Internacional de
Gobernabilidadwww.iig.org

Pirez, P.: Servicios urbanos v equidad en América
Latina. Un panorama con base en algunos casos,
CEPAL, Division de Medio Ambiente y Asentamientos
Humanos. Santiago, septiembre de 2000.

Pircz, P.; Rosenfeld, E; Karol, J ySan Juan, G.: El sistema
urbano-regional de redes de servicios e infraestructuras.
Materiales pura su estudio. EDULP. La Plata, 2004. [SBN
950-34-0268-9.

Rosenfeld, E.; Discoli, C.; San Juan G. ctal: Estudio
del comportamiento de mallas de redes e infraestructura
y servicios de la aglomeracién del Gran Buenos Aires —
La Plata. Evaluacién de eficiencia energética y Calidad
de Vidas Urbana”, en Avances en Energias Renovables
v Medio Ambiente. Vol.5, ISBN 0329-5184. Afio 2001.

Serra, V: “Los servicios publicos en el Control de la
Ayuda Social. Tarifa social”. Ponencia presentada al
Congreso “El Sector Eléctrico en la Argentina que
viene”, Presentacion electrdnica, Buenos Aires,
septiembre de 2001.

REFERENCIAS

1. Una versién anterior fue presentada - bajo el titulo
“Ciudad privada y ciudad pdblica. La construccion del
discurso en el debate sobre regulacion de los servicios
pablicos bajo gestién privada”- a las VI Jornadas dc
Imaginarios Urbanos, CEHCAU - FADU — UBA, en
Abril, 2004. El autor agradece los comentarios y
criticas de R.Domnanovich y G. De Lazzari a aquella
version asi como la de dos drbitros anénimos a otra

posterior.

2. En dos trabajos anteriores - ver Karol (2003), p.
52 ; Pirez, Rosenfeld, Karol y San Juan (2004) -se
argumenta la imperiosa necesidad de distinguir (a) las
redes de infraestructuras y scrvicios publicos
regionales v urbanos de (b) los servicios que a través
de estas mismas redes son provistos, transportados,
distribuidos y entregados (delivered) a los usuarios
finales. Esta distincion — que se desarrolla en detalle
mas adelante - es crucial para comprender algunas de
las claves del debate actual.

3. Otro de los puntos nodales — que no se aborda en
este articulo - es el propio modelo de regulacion. Un
proyecto de Ley de un nucvo Marco Regulatorio de los
ServiciosPublicos claborado por el Poder Ejecutivo es-
pera el resultado del nuevo equilibrio de fuerzas que
resulte del cierre del canje de la deuda pidblica en de-
fault para scr tratado en el Congreso.

4. Una discusion mds detallada de este punto puede
verse en Karol (2002)

5. Una discusion detallada de estas caracteristicas
puede verse en Karol (2001).

6- El Servicio Obligatorio puede ser unidireccional
(obligacién de servir, proveer, entregar, deliver) o bi-
direccional (obligacion del usuario de no usar
servicios alternativos, sustitutivos o competitivos en
¢l arca servida por un provecdor concesionado). En
Argentina, muchas de los contratos de concesién de
servicios urbanos cstablecieron la bidireccionalidad
de la obligacién. Aplicado en general a mercados
“naturalmente monopdlicos™, este vinculo es la base
de la cautividad de los mercados de demanda de los
servicios publicos.

7. Esa debilidad se originé en la matriz ideolégica y
conceptual que oriento ¢l disefio politico de las
privatizaciones, mds que en “errores de diseio”. Esen
csta direccion que pueden interpretarse declaraciones
del ex presidente Menem en un Coloquio de IDEA circa
1994/5, premetiendo — “tranquilizando- resefié al dia
siguiente el diario La Nucion - a los empresarios que
“no habria regulaciones™; las del ex Ministro de Justicia
R. Barra sefialando que “¢l Ente regulador cumplira mejor
su funcion cuanto menos regule”, las del ex Senador A.
Alasino (coincidentes con otras del ex Secretario de
Transporte, Energia y Comunicaciones Bastos)
afirmando que “la regulacion es un mal necesario al que
se recurre cuando los mercudos no son suficientemente
competitivos, pero definitivamente es un mal”

8- Ya se sefal6 - y también sc discute mds adelante —
que este tipo de estrategias son parte del arsenal habitual
de las recomendaciones del Banco Mundial para extender
la provisidn de servicios piblicos urbanos a la poblacion
pobre. Estas recomendaciones se oponen de modo
flagrante a las condiciones bdsicas — prestacion y
accesibilidad por red, calidad uniforme, continuidad -
del servicio universal.

9. Esta importante argumentacion es una de las primeras
fundamentaciones del cardcter sistémico de los
programas sociales urbanos: al mismo tiempo que lleva
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¢l componente tarifario (notoriamente fuera de
Programa) al nivel de un complemento imprescindible
de su propia factibilidad. amplia ¢l campo de la
explicacion y de las conexiones entre dilerentes esleras
del funcionamiento del territorio y de sus pobladores.

0. Esta l¢gica corresponde a los andlisis econémicos
de “curvas de dominancia de consumo™ (Yitzhaki &
Slemrod (1991), Makdissi & Wodon (2002), citados
en Liberati (2003). Entendiendo que 1os pobres son mds
vulnerables a los shocks macroccondmicos
(devaluacion, inflacion, descmpleo), a que su economia
cs diversay decomposicion variable y a que sus ingresos
varfan en ¢l tiempo, las tarifas (de los programas)
focalizados (orientados a estratos y grupos identificables
de poblacion pobre) no deberian ser estables sino —
precisamente — variables o atadas al ingreso periddico.
Como los pobres consumen mas agua y transporle que
electricidad y telecomunicaciones, las reducciones
tarifarias — independientemente del origen de su
{inanciamiento — deberian concentrarse en los primeros
mas que en los segundos.En la misma linca se
recomienda (v. Mitlin & Satterthwaite (2004) también
hoy subsidiar los consumos de los pobres atendiendo a
la proporcion en gue éstos pesan en el presupuesto de
sus hogares o en aquella en que un subsidio al consumo
contribuye a “reducir la pobreza”.

[1. En torno a este punto, la légica de las posiciones
empresarias en cualquier instancia de debate entre las
concesionarias de servicios, las organizaciones de
usuarios, las instancias ejecutivas, judiciales y
reguladores del sector piblico o ante los medios de
comunicacidon masivos es de una extraordinaria
consistencia. (Cfr. por ejemplo, una polémica sobre la
tarifa social entre la senadora nacional Sonia Escudero y
el gerente general de la empresa Servicios Energéticos
del Chaco y representante de Adecra, Carlos Camargo,
citada ¢n el suplemento Ambitoweb del lTunes 15 de
diciembre de 2003.

12. El que un término como “equidad” pueda asumir
significados discursivos tan opuestos resulta revelador
de las diversas racionalidades en conflicto. En la
{undamentacion de la ley 12698 de la Provincia de Buenos
Aires o en la propuesta de TIS-PROMEBA. la cquidad
reside en que cada usuario pague cfectivamente una arifa
acorde con su posibilidad econémica por el servicio
recibido —en iguales condiciones de calidad, continuidad
y regularidad y que — en tanto ciudadano - de ningtin
modo sea privado del servicio por carecer de csa
posibilidad. En el documento comentado, una arifa
diferencial no serfa equitativa porque no reflejaria la misma
unidad de valor monctario por unidad de servicio
percibido. Tampoco resultd “equitativo” linanciar la
cobertura y el acceso universal a los servicios de agua 'y
saneamiento a través de subsidios cruzados y por cso la
Secretaria de Medio Ambicnte laudé oportunamenteque
los costos de expansién de las redes y conexion de los
hogares a las mismas fuesen financiadas por un cargo
fijo — es decir proporcionalmente mds gravoso cuanto

menor es el nivel de ingresos de los hogares conectados
- pagado por todos los usuartos conectados al sistema
(SU-MA).

Algo similar sucede con ¢l concepto de “justicia”™. Entre
los empresarios, ¢s “justa” la tarifa que permite
recuperar los costos de produccion, distribucion y la
rentabilidad empresaria “‘razonable”. Para el PROMEBA
o ¢l proyecto FCTERA, es “justa” la tartfa que articula
la rentabilidad empresaria con los derechos ciudadanos
al servicio universal. Entre los consumidores, es “justa”
la tarifa que pucde ser pagada.

13. Esta argumentacion expresa claramente la huella
de lalogica asistencialista de los programas de « atencién
a los pobres ».

14. Las asamblcas — nacidas cn ocasion de la
confiscacion de los depdsitos bancarios de los ahorristas
y los primeros “cacerolazos” contra el estado de sitio
ordenado por el gobierno del presidente De La Raa y
hoy casi desaclivadas — expresaron un fenémeno nuevo
de movilizacion urbana en la Argentina, de origen
espontdneo y que crecid en diversidad y organicidad
desde ¢l 19 de Diciembre de 2001 hasta bien entrado
2002.

15. En surelevamicnto de la Encuesta de Hogares de
mayo de 2002, ¢l INDEC contabilizé casi 9 millones de
personas entre beneficiarios de planes de empleo,
cartoneros y vendedores ambulantes, ocupados en
actividades “‘refugio™ como el servicio doméstico y la
construccion, ocupados temporarios y changuistas,
ocupados con ingresos inferiores a $ 200 (alrededor de
USD 65), subocupados, asalariados sin descuento

jubilatorio y truequistas

16. La virulencia de esta dltima parte del « exigitorio »
reflcjaba también ¢l vuelco absoluto en cl clima de la
opinion publica que reflejaban las encuestas de
consultoras privadas. A diferencia de una década aurds,
la poblacién ya era fuertemente critica del proceso de
privatizaciones y claramente hostil a las empresas
privatizadas. Seglin encuestas privadas, el 72% dc Ia
poblacién del AMBA sostenia que “*(no) es bueno para
el pais que las empresas de servicios piblicos estén en
manos privadas” (G.Romer, 2002, comunicacién personal)
y ¢l 67% se inclinaba abiertamente por la reestatizacion
de los servicios (H. Haime, 2002, comunicacion personal).

17. Oportunamente, ¢l diario La Nacién interpretd que
“(...)yelreclamo de una “actualizacién” de las tarifas de
luz, aguay electricidad (por parte del Fondo Monetario
Internacional) se debe fundamentalmente a la presion
de los paises que integran el Grupo de los Siete -los mds
industrializados del mundo- desde donde provienen
muchos de {os grupos empresarios que sc hicieron cargo
de la prestacion de esos servicios”. En abril de 2003, La
Nacidén daba cuenta de « cinco demandas por US$ 2281
millones, ocho casos en los que todavia no se establecid
¢l monto del reclamo y 38 denuncias por violaciones de
contrato, en su gran mayorfa de parte de empresas de
servicios publicos privatizadas — operadores de 59
contralos en gas, clectricidad, teléfonos, peajes, agua y
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sancamiento - registradas ante ¢l Centro Internacional
de Arrcglo de Diferencias Relativas a Inversiones
(CTAD) — cuva jurisdiccion quedd establecida en los
propios contratos de concesion » Las empresas que
demandaban al Estado ante ¢l CIADI - mayoritariamente
por lucro cesante, dado quc las tarifas estuvicron
siempre aladas al délar y en la mayoria de los casos. s¢
indexaban segdn los fndices de inflacién de los Estados
Unidos - cran: Enron Corporation (Transportadora Gas
del Sur); CMS

Gas Transmission Company; Azurix Corp (ex-
concesionaria de aguas en la provincia de Buenos Aires);
LG&E Encrgy Corp (accionista de las distribuidoras de
Gas Cuyana, del Centro y Gas Natural Ban) y Siemens
(por la caida de la licttacién de los DNI). Este tipo de
presiones del FMI y ¢l Banco Mundial se repiten
sistematicamente ante cada compromiso importante de
la Argentina, como el vericimiento del pago de intereses
de la deuda ocurrido ¢l 9 de marzo de 2004

18. Como cs sabido, estos “compromisos originales”
aluden cn general a los contratos directos de
privatizacion entre la Nacidn y las empresas, pues la
creacion de los Entes Reguladores y/o la definicion del
marco y el sistema de regulacion fue posterior a los
MISMOs.

19. La mayoria de estas « falencias » de los gobiernos
conforman ademas el nicleo de los reclamos empresarios
y de paises por la vigencia de la « scguridad juridica »,
tema que no es abordado en esie articulo.

20. Los contratos a rencgociar por ¢sta Unidad son
los de agua potable y desagiies cloacales; transporte y
distribucidn de energia eléctrica y de gas natural;
lelefonfa bdsica fija, transporte publico automotor y
ferroviario — de superficie y subterrdneo - de personas,
servicio ferroviario de cargas y concesiones viales con
peaje - incluidos los accesos a la Ciudad de Buenos Aires.
Ese marco fue elaborado pero aun (Febrero, 2005) no
tom¢ estado Parlamentario.

21. Elterritorio se tornd mds heterogéneo y sus niveles
de desigualdad se ampliaron. Esas desigualdades
crecientes no fueron sélo ni totalmente consecuencia
de las privatizaciones — muchas eran preexistentes - pero
éstas no honraron la “promesa’” que las legitimé ante la
opinion publica a comienzos de las década de los *90).

22. Ver Amartya Sen, Inequality Reexamined. Oxford
University Press, 1992

23. ver Mitlin & Satterthwaite, 2004.

24. En efecto, la mayorfa de quienes no estdn
conectados a las redes de servictos son pobres. Sus
privaciones — baja calidad habitacional y ambiental,
provision inadecuada de agua y saneamiento, entre otras
—son experimentadas localmente. Hay, por tanto, una
cucstion social. Pero este “social”, es también y
simultdncamente *“urbano” por su naturaleza, debido a
que la conexién de estos usuarios a las redes convierte a

éstos en usuarios y ala ciudad en una trama compacta e
interconectada.
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