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POLITICAS PUBLICAS, CAPITAL EXTRANJERO
Y ESTRUCTURA DE MERCADO: EL DESARROLLO DE LOS
FERROCARRILES EN LA ARGENTINA ANTES DE 1914

Andrés M. Regalsky *

Resumen

El trabajo analiza el papel del Estado y de las politicas pablicas en el desa-
rrollo del sistema ferroviario de la Argentina anterior a 1914. En contraste
con la vision predominante sobre el papel de los inversores y el capital
extranjero, el autor resalta el papel crucial de los factores locales en el
desarrollo de la infraestructura ferroviaria.

Abstract

This essay analyzes the role of the State trough public policies in the
development of the Argentinean railway system prior to 1914. In contrast
with prevalent views regarding the dominance of foreign investors and
capital, the author stresses the crucial role of local factors in the
development of the railways’ infrastructure.

La relacion entre politicas ptblicas y estructura de mercado es un topico
frecuente en la literatura econdmica reciente. Planteado en conexion con
las experiencias de intervencion estatal que tomaron fuerza después de 1930,
y luego con la privatizacion y desregulacion de los mercados de fines del
siglo XX, el abordaje del tema estuvo centrado en las caracteristicas de los
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mercados que habrian motivado la accidn estatal, como a los efectos de
esta accidn en el funcionamiento de aquéllos. Revitalizada la cuestion a par-
tir de planteos como los de la economia de la informacion y la nueva eco-
nomia institucional, los enfoques recientes —sobre todo para el sector finan-
ciero— tienden a examinar la interaccion entre las politicas y la estructura
de mercado como de mutuo condicionamiento, cuyo estudio puede aportar
a entender los modos en los que se ha construido un orden dado.'

En este trabajo nos proponemos abordar el estudio de un sector, el
ferroviario, poco frecuentado desde esta Optica, y en un periodo, el de la
Argentina previa a 1914, de aparente “laissez faire”, donde sin embargo esta
problematica tuvo seglin veremos fuerte significacion. Como es sabido, la
Argentina experiment6 entre 1860 y 1914 un vigoroso crecimiento econo-
mico, basado —al igual que otros “paises nuevos”— en la incorporacion de
una gran superficie de praderas de clima templado, y en el que el desarro-
llo ferroviario fue una de sus variables criticas.’

La construccidn de ferrocarriles, en un pais con escasas vias navegables,
aparecid desde muy temprano como el Ginica medio para explotar la amplia
region potencialmente disponible detras de la delgada franja litoral, y deman-
do, por la magnitud de los fondos requeridos, la entrada masiva de capital
extranjero. Hasta 1914 las compaiifas privadas de capital extranjero, de
origen mayoritario pero no exclusivamente britanico, jugaron un papel
central en la expansion de la red ferroviaria.

En ese proceso el papel del Estado nacional, asi como el de las autori-
dades de las provincias mas directamente involucradas, fue crucial para
garantizar las condiciones minimas que aseguraran la entrada de estos
capitales. A su vez, el desenvolvimiento del mercado ferroviario, y los
conflictos y asimetrias que se fueron registrando entre los actores, plante-
aron la necesidad de politicas tendientes a regular las condiciones de la
actividad. El caracter y los alcances de la intervencion estatal, por otra par-
te, presentaron una estrecha interaccion con los avatares que sufrio la estruc-
tura del mercado ferroviario.

En este trabajo se examinaré el papel de las politicas ptiblicas y su
articulacion con los problemas que presentd la estructura del mercado a lo
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largo del periodo en cuestion. El grado de competencia entre las compa-
fifas extranjeras, el espacio ocupado por las estatales y el nivel de conflic-
tividad entre usuarios y compaiias, seran algunas de las variables mas
significativas a analizar.’

En primer lugar se presentara la evolucion general del sector ferroviario
a lo largo de los sucesivos ciclos de inversiones, y el espacio ocupado por el
capital extranjero y el Estado en términos del tamafo y la localizacion de las
compaiifas, que permiten definir los rasgos estructurales del mercado. En las
siguientes dos secciones se abordaran los topicos centrales: las politicas pabli-
cas a lo largo de los sucesivos ciclos, y su relacion con los problemas que se
fueron planteando en el funcionamiento del mercado, con particular énfasis
en los afos inmediatamente anteriores a 1914, en los que la mayor comple-
jidad del sistema ferroviario, lo mismo que el crecimiento y especializacion
en las funciones del Estado, plantearon nuevos y mayores desafios.

Como se vera, el resultado fue la construccion de un orden y un siste-
ma de reglas de juego que habria de perdurar hasta las grandes nacionali-
zaciones, cuatro décadas mas tarde.

Estado y capital extranjero:
los grandes ciclos de inversiones ferroviarias hasta 1914

El Estado y el capital extranjero fueron sin duda los grandes animadores
de la inversion ferroviaria en el largo perfodo de casi 60 afios previo a
1914. Durante este periodo la construccidon de los ferrocarriles tuvo un
caricter marcadamente ciclico, asumiendo mayor intensidad en las fases
de mayor dinamismo de la economia local (particularmente las de ascen-
so de las exportaciones y los ingresos fiscales), pero influida sobre todo
por las grandes fases de afluencia del capital extranjero.* Aunque la pri-
mera linea (el Ferrocarril Oeste) comenzo6 a construirse a mediados de
los afios 1850, por un grupo privado local sin participacidon externa (pero
con un creciente apoyo del Estado bonaerense), la ola de construcciones
tomo impulso a comienzos de la década siguiente sobre la base de una
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serie de companias britanicas destinadas a operar en la Argentina, y se
extendio hasta mediados de la década de 1870.

En el punto de partida de este primer ciclo de inversiones influyeron
sin duda una serie de factores del contexto internacional: la expansion de
los mercados financieros, particularmente el de Londres, la ampliacion del
comercio internacional y a comienzos de los afios sesenta, el interés por
las nuevas areas productivas, en el marco de la guerra civil norteamerica-
na. También fueron decisivos ciertos hechos institucionales en el plano local,
como la consolidacion y modernizacion del Estado bonaerense primero, y
la reunificacion del pais bajo su égida después, con el ascenso a la presi-
dencia de Bartolomé Mitre, que ponian de manifiesto el papel del Estado
como disparador del proceso.’

Las inversiones extranjeras de este periodo, no muy numerosas por cier-
to y procedentes exclusivamente del mercado britanico, fueron de dimensio-
nes modestas, lo que reflejaba las dudas y reservas que predominaban en los
circulos inversores acerca de las reales perspectivas de la Argentina. Asimis-
mo se realizaron en areas bien diferenciadas y en estrecha relacion con el desa-
rrollo local. Las dos compafifas més pequehas, cuyas concesiones databan de
1857, el ano de inauguracion del Ferrocarril Oeste, tenfan —como esta Gltima
linea— relacion con la expansion de la ciudad de Buenos Aires y su periferia.
Se trataba de los Ferrocarriles Norte y Buenos Aires y Ensenada, destinados
a enlazar la urbe porteha con dos puertos cercanos, de apenas unas decenas
de kilometros y que conservaron un caricter marcadamente suburbano.®

Otras dos compafifas, cuyas concesiones se otorgaron en 1862, adqui-
rieron una dimensidon mucho mas significativa: las del Ferrocarril Sud y el
Central Argentino. Fueron los dos proyectos de mayor impacto econdmico
en este periodo, y que mantendrian su preeminencia en etapas posteriores.
El primero se internaba en una zona rural de fuerte actividad lanera, al sur
de Buenos Aires, y el segundo apuntaba a unir las ciudades de Coérdoba y
Rosario, asi como fomentar el desarrollo agricola en la region intermedia.
También era mayor el recorrido de sus lineas, que al promediar la década
siguiente alcanzaba los 324 y 396 kilometros, respectivamente.’

Los restantes emprendimientos extranjeros en este ciclo, realizados ya
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en la década de 1870, fueron de caracter intermedio por su longitud de vias
como por la magnitud del capital: el ferrocarril de Buenos Aires a Campa-
na, y el Argentino del Este (de Concordia a Monte Caseros). En ambos casos
se trataba de proyectos vinculados con el desarrollo del trafico comercial a
lo largo de las dos grandes arterias fluviales, del Parana y el Uruguay.®

El otro gran motor de la construccion ferroviaria fue el Estado, bonae-
rense primero y nacional después. En efecto, luego de financiar amplia-
mente la construccion del Ferrocarril Oeste por parte de un grupo privado
local, hasta 1860, el Estado de Buenos Aires tomo a su cargo las obras, lle-
vando su extension total a méas de 300 kilometros a mediados de los afios
1870 y sin recurrir en esta etapa al endeudamiento externo. En cuanto al
Estado nacional, sobre la base de un empréstito exterior emprendid a prin-
cipios de los setenta la construccion de dos grandes lineas, hacia Cuyo (el
Andino) y al noroeste (el Central Norte), que alcanzaron en esta primera
etapa unos 250 y 550 kilometros, respectivamente.’

Una nueva oleada de construcciones ferroviarias, esta vez en mucha
mayor escala, tuvo lugar en la década de 1880. Nuevamente operaron fac-
tores externos, como la mejora en los medios del transporte, que abria nue-
vas perspectivas para el comercio con Europa desde regiones mas alejadas,
y la mas acentuada expansion de los mercados financieros internacionales,
acicateada por la baja de los rendimientos. Otra vez, sin embargo, debe
subrayarse el papel de los factores locales de indole institucional, como la
federalizacion de la ciudad de Buenos Aires y la “campaia del desierto”,
que confluyeron en el acceso al gobierno de una nueva coalicion politica
encabezada por el General Roca, y abrieron una etapa de fortalecimiento
del poder central y de realizacion de grandes obras de infraestructura.'

En este ciclo la escala de las inversiones se incrementd ostensiblemen-
te, reflejando el interés de los circulos europeos, y ya no solamente britani-
cos, que convirtieron a la Argentina en uno de los mayores receptores de la
inversion internacional. El tamaho de las empresas aumentd considerable-
mente, pasando de lineas aisladas a constituir redes de mayor alcance, como
la del Ferrocarril Sur (2250 kilémetros) en el centro y sur de la provincia de
Buenos Aires, el Central Argentino (1200 kilometros) en el sur de Santa Fe
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y norte de Buenos Aires, y entre las mas recientes, el Buenos Aires y Rosa-
rio (1400 kilometros), conectandose con el Tucuman, y el Buenos Aires al
Pacifico y lineas asociadas (mas de 1000 kildmetros), hacia La Pampa y la
region de Cuyo.'' A éstas segufan una serie de emprendimientos de menor
dimension y proyeccion local o regional: Gran Sud de Santa Fe y Cordoba,
Oeste Santafecino, Ensenada y Costa Sud, entre los mas significativos. El
escenario de las construcciones, que por primera vez asistid a una superpo-
sicion de lineas, estuvo centrado en tres areas: las provincias de Buenos Aires
y Santa Fe y la ruta del litoral al noroeste.

La accidn estatal, en la primera parte de la década, se focalizo en la cons-
truccion —con abundante financiamiento externo— de las lineas enunciadas
en el ciclo anterior (el Oeste, que llegd a los 1200 kilometros en 1888, y el
Central Norte y el Andino, con 1100 y 770 kildbmetros, respectivamente, en
1886), asi como de dos nuevas redes provinciales por los gobiernos de
Santa Fé y Entre Rios, para desembocar seguidamente en la privatizacion
de todas ellas, salvo un tramo del Andino y las nuevas secciones del Cen-
tral Norte que se estaban construyendo en las areas mas remotas. Estas pri-
vatizaciones dieron lugar a la constitucion de nuevas companias de media-
no porte: la de los ferrocarriles de Santa Fe (en el centro y norte de la provincia
homodnima), la del Central Cérdoba (seccion norte) y el Gran Oeste Argen-
tino, de capitales franceses la primera y britanicos las otras dos, y todas
con una fuerte impronta financiera.'

El tercer ciclo, tras la brusca interrupcion de las inversiones por la crisis
de 1890, tuvo comienzo en los primeros anos del nuevo siglo. Una nueva
fase expansiva del comercio internacional, y la normalizacion de los merca-
dos financieros con el fin de la guerra anglo-boer, coadyuvaron en el plano
local con la liquidacion de las Gltimas secuelas de la crisis de 1890, la adop-
cion de un régimen monetario de patron oro en 1899, y el marco de mayor
estabilidad institucional que abrieron los acuerdos de paz con Chile, en 1902."

En este ciclo la inversion externa alcanzo6 su volumen maximo y la lon-
gitud de lineas de las companias extranjeras se duplic0, totalizando casi 29.000
kilometros al finalizar el mismo. La principal area de en la que se efectuaron
las construcciones fue la region pampeana, con el 73 % de la longitud total,
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y especialmente la provincia de Buenos Aires, con la mitad de esa cifra. El
despliegue de la red ferroviaria se vinculd alli con el notable despegue de la
produccion agricola y de las pasturas artificiales para la ganaderia refinada."

El tamafio de las principales compaiifas volvid a incrementarse, por las
nuevas construcciones y por un proceso de absorciones y fusiones. En 1914
las tres mas grandes, Ferrocarril Sud, Central Argentino y Pacifico,"” supera-
ban holgadamente los 5.000 kilémetros de longitud y constituian verdaderos
sistemas de alcance nacional. El capital de las dos primeras llegaba a los 250
millones de pesos oro, y triplicaba el de 20 afos atras. Un poco mas abajo se
ubicaba el Ferrocarril Oeste, fuertemente imbricado con el Sud, con 4.000
kilometros de longitud. Seguian en importancia las principales compaiias de
trocha angosta, el Central Cordoba y el Santa Fe, cuya extension se acerca-
ba a los 2.000 kilometros y constituian ahora redes interprovinciales, y lue-
go una serie de empresas mas pequenas, de capitales franceses e ingleses, e
incluso una constituida por un grupo local (Lacroze).

También se produjo entonces la reconstruccion de las lineas estatales
que, habiendo quedado reducidas a poco méas de 1000 kilometros en 1891,
llegaron a superar los 6.600 hacia 1916. Las construcciones, exceptuando
la de una linea de 550 kildbmetros en la provincia de Buenos Aires, se cen-
traron mayormente en el noroeste y en los territorios nacionales del Chaco
y la Patagonia, de escaso desarrollo productivo. En los ahos posteriores los
Ferrocarriles del Estado y el Provincial serfan los Ginicos en continuar con
la fuerte expansion de preguerra.'® Las compafifas extranjeras, salvo unos
pocos casos y en pequeha escala, no habrfan de anadir nuevas lineas a la
red existente. Consecuentemente el crecimiento total de la red ferroviaria
se desaceleraria notablemente.

Politicas publicas y estructura de mercado
en los dos primeros ciclos (1862-96)
En el apartado anterior se ha puesto en evidencia la importancia —junto al

capital extranjero— del propio Estado en el desarrollo ferroviario, en un

RIIM N° 46, Mayo 2007 | 177



plano mas general por la influencia que los hechos institucionales tuvieron
en el comienzo de los sucesivos ciclos, y en otro mas especifico, por su
participacion directa en las construcciones. Hubo, ademas, un tercer nivel
en el que esta influencia estatal fue decisiva, el de las politicas pablicas,
dirigidas tanto al fomento como a la regulacion de la actividad ferroviaria.
Esas politicas, indispensables para la gestacion del proceso de inversiones
resefiado previamente, contribuyeron a modelar la estructura de funciona-
miento del mercado ferroviario, a la vez que se vieron reciprocamente con-
dicionadas por los avatares del mismo."

El fomento o promocidn de la construccidn ferroviaria fue uno de los
puntos salientes en los programas de modernizacién de las administracio-
nes que accedieron al poder, en la provincia de Buenos Aires y a nivel nacio-
nal, a partir de la caida de Rosas.'® Esta promocion se vali6 de diversas herra-
mientas. De una manera mas amplia vino con el caracter de servicio de
“utilidad ptiblica” que se reconocia a las empresas y que las diferenciaba
de los otros ramos comerciales. Desde el momento en que se otorgaba una
concesion, los beneficiarios pasaban a gozar de ciertas prerrogativas lega-
les, como la del derecho de expropiacion de los terrenos necesarios para el
paso de las vias, asi como de una serie de desgravaciones objeto de nego-
ciaciones especificas, y que figuraban en las primeras concesiones ya des-
de los anos cincuenta.

Pronto surgirian herramientas mas poderosas para estimular la accion
privada. La mas importante y la que ejerceria una mayor influencia hasta
la crisis de 1890, fue la de la garantia de una utilidad o interés minimo
sobre el capital invertido. El sistema fue implementado por primera vez
por el gobierno de la provincia de Buenos Aires en 1859, para la concesion
del “camino de hierro a San Fernando”, el futuro Ferrocarril del Norte.
Proyectado para minimizar los riesgos durante el periodo de maduracion
de las inversiones, su introduccidn en esa primera operacion tendid expli-
citamente a asegurar la participacion, alin en pequeha escala, del capital
extranjero. Requerido luego en todas las concesiones del primer ciclo en
las que se involucraron capitales externos, por la extension de su vigencia,
40 anos, como por la tasa estipulada, del 7% anual, era equivalente a las
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condiciones de los primeros empréstitos pblicos. Los aportes gubernamen-
tales, que cubririan la brecha con el nivel de rentabilidad real, mostraban
el enorme peso del Estado en esta etapa inicial."

La aplicacion del sistema dio lugar a numerosos conflictos y complica-
ciones, focalizados en torno a las cuentas que presentaban las compaiiias,
particularmente los gastos de explotacion (aquellos que se consideraban
legitimos y razonables)® y el monto efectivo del capital invertido. En un
caso, el del Ferrocarril del Sud, cuyo cociente de gastos de explotacion no
se habfa predeterminado, el hecho de tener que someter periddicamente
sus cuentas al escrutinio estatal debi6 haber influido en su decision de renun-
ciar ripidamente a las garantias, apenas sus ganancias empezaron a elevar-
se significativamente, hacia 1869.”'

Alternativamente, en otros casos se procedio a estipular un porcentaje
fijo de gastos y una suma kilométrica para la inversion, pero eso a su vez
entrahaba el riesgo de que los inversores desatendieran el mantenimiento
de la Iinea, o que redujeran excesivamente el quantum de la inversion.?
Por otra parte, fueron frecuentes las denuncias de “aguamiento”, ya fuera
en perjuicio del Estado, que pagaba sobre un capital superior al que las
obras representaban efectivamente (Argentino del Este), o de los propios
accionistas, que se habrian visto llevados a invertir por encima del capital
garantido (Central Argentino).” En ambos casos los beneficios parecen
haber fluido principalmente hacia los contratistas encargados de la cons-
truccion de las lineas y a los financistas que se ocupaban de la colocacidon
de los titulos.**

Otro instrumento de fomento usado durante el primer ciclo, en una sola
oportunidad pero que alcanzd una gran notoriedad, fue el de la donacidon
de tierras. Incluido en la concesion del Central Argentino junto con la garan-
tia sobre las utilidades, apuntaba a facilitar por ese medio la conscripcion
de accionistas en el mercado de Londres, dadas las caracteristicas mas
riesgosas que presentaba el emprendimiento. La magnitud de las tierras con-
cedidas, unas 390 mil hectareas a lo largo de la via, implicd en la practica
un significativo aporte de capital sujeto a valorizacion por parte del Esta-
do nacional, que ademas suscribié un importante lote de acciones.”
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Como contrapartida de estas medidas de fomento, se introdujeron en
los contratos algunas normas regulatorias. Una de las principales era la
que autorizaba la intervencion gubernamental en las tarifas cuando la ren-
tabilidad de la explotacion superase un cierto margen. Como ese nivel se
fijaba bien por arriba de la tasa garantida (en los casos del Ferrocarril del
Sud y del Central Argentino, en el 15%) no hubo ocasion en este ciclo para
que la intervencion se concretara. Por lo demas, la problematica tarifaria
no ocupaba inicialmente para las élites dirigentes un lugar central. Se tra-
taba sobre todo de promover un medio de transporte que vendria a sustituir
con ventaja a un sistema mas arcaico basado en las carretas.

En este primer ciclo la estructura del mercado estuvo caracterizada por
la existencia de una serie de lineas aisladas, en zonas bien delimitadas don-
de la competencia mutua no podia aiin existir. En todo caso esa competen-
cia, al menos en una fase inicial, se verificaba con los antiguos medios de
transportes a los que se venia a sustituir. En 1869 el gerente general del Ferro-
carril Sud, Edward Banfield, reconocia que en esos primeros afos el trafi-
co lanero habia seguido transportandose mayoritariamente por las carretas.

“La competencia de las carretas estd casi enteramente confinada al trans-
porte de lana, pero debido a ciertos viejos prejuicios y a la combinacion entre
los carreteros, es todavia una oposicion fuerte e importante, que deberfa en

algn momento ceder...” *°

La accion del Estado en la construccion de lineas no busco alterar
este panorama, y se propuso asumir un caracter complementario o subsi-
diario de las empresas particulares. Las dos lineas nacionales, el Andino
y el Central Norte, conflufan sobre la del Central Argentino ensanchan-
do su radio de influencia. En la provincia de Buenos, el Ferrocarril Oes-
te, que efectivamente podia competir con el del Sud, fue autorizado a
extender ramales en la zona de influencia de este Gltimo s6lo como medio
de presionarlo para que iniciara las reclamadas prolongaciones al sur del
Salado, desinteresandose luego de seguir en esa perspectiva.”’

En algunos casos en los que se planted con los cargadores una conflic-
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tividad tarifaria —el Central Argentino a poco de inaugurarse, el Ferroca-
rril Sud a fines de los afios 70— lo que hubo, mas que una accion regulato-
ria, fue una presion pablica en favor de la expropiacion, que resultd eficaz
para lograr que las empresas revirtieran las situaciones denunciadas. Se
trataba de un mecanismo (la expropiacion) contemplado en los contratos,
y que todavia era de factible aplicacion por los modestos capitales de las
companias. No ocurriria lo mismo en las etapas subsiguientes, en las que
la necesidad de contar con un mecanismo para dirimir estos problemas
apareceria recurrentemente.

En el segundo ciclo las politicas ptblicas dirigidas al fomento y la regu-
lacion del transporte, aunque se mantuvieron dentro de los parametros basi-
cos de la etapa anterior, registraron algunos cambios significativos. Las garan-
tfas continuaron siendo la principal herramienta de estimulo de la inversion
externa. Sin embargo, algunas de las nuevas empresas —Buenos Aires y Rosa-
rio, Gran Sud de Santa Fe y Cordoba— se formaron sin el beneficio de esa
clausula. Otra importante compafia, el Central Argentino, se retird del sis-
tema en 1884.% Por otra parte la tasa garantida en las nuevas concesiones
se redujo al 6%, y su término quedd estipulado en 20 anos. Bajo la presi-
dencia de Juarez Celman, a partir de 1887, el tipo de interés volvio a redu-
cirse, al 5%, al mismo tiempo que se intensificd el otorgamiento de conce-
siones, en lo que dio en llamarse la “manfa ferroviaria”: nada menos que
67, de las cuales 25 contaron con la garantia. As{, aunque hacia fines de
1891 sodlo el 35% de la inversion extranjera en el sector contaba con esa
clausula, su valor absoluto cuadruplicaba el de una década antes.”

Por otra parte, en estos Gltimos afios el gobierno nacional modifico el
mecanismo de pago de una manera que resultaria sumamente gravosa para
las finanzas ptblicas. En vez de abonar la diferencia con el producto neto
de la explotacion, decidio acreditar el monto completo de la garantia, con-
tra la obligacion de las compaiifas de entregar las utilidades devengadas en
un futuro indeterminado. Asi, mientras el gobierno pagaba las garantias en
metalico, el producto neto de las compaiifas se llevaba en papel moneda,
por lo que su valor real se vio fuertemente afectado por la depreciacion
monetaria a partir de 1889.%'
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El sistema hizo eclosidon con la crisis de 1890, que dejo a los gobiernos
(nacional y provinciales) en completa situacion de insolvencia. Las autori-
dades que reemplazaron al régimen juarista cuestionaron el mecanismo de
pago y sometieron todas las cuentas a revision. Finalmente, en 1895 se acor-
do cancelar las garantias contra la entrega de titulos ptblicos nacionales,
que en conjunto implicaban una reduccion de més de la mitad en el pago
anual de intereses, aunque sobre un plazo considerablemente mas largo
que el que restaba para la extincion de aquéllas. *'

En cuanto a los mecanismos de regulacion, siguid rigiendo la clausula
del control tarifario de acuerdo a las utilidades de las empresas. No obstan-
te, el nivel fijado para activar la intervencion estatal continud siendo ele-
vado (del 12% en el Central Argentino, del 10% en otros casos) de modo
que en la practica nunca se lleg6 a aplicar. Por lo demas, al abandonar las
empresas mas rentables el régimen de las garantias, el gobierno perdia el
control sobre la evolucion de las cuentas de capital y de explotacion, nece-
sario para su aplicacion. En la practica las autoridades, tanto nacionales
como provinciales, apelaron a la propia competencia que las compahnias esta-
blecian entre si, como principal mecanismo regulatorio. Para ello se libra-
ron numerosas concesiones cuyo recorrido se superponia, o que podia
competir con el de las lineas en funcionamiento.*

También las construcciones estatales, en el caso de la provincia de
Buenos Aires y su Ferrocarril Oeste, como en el de la nueva red de la pro-
vincia de Santa Fe, pasaron a adquirir un sentido mas competitivo - intro-
duciéndose en las areas de influencia de compahias vecinas, o al menos
se pensaron con un efecto moderador sobre las tarifas. El gobierno santa-
fecino fundamentaba as{ la ampliacion de su la red de trocha angosta

..el transbordo de una linea ancha a una angosta quedara suprimido por el
Gnico medio natural y practicable... dar a la trocha angosta todos los Puer-
tos que tiene la trocha ancha.... De este modo la carga podra tomar /una u
otra/ aprovechando de las competencias en los precios ... dentro de limites

prudentes y racionales.™
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En ese sentido puede decirse que hasta fines de los afios 80 se afianzd
una estructura de mercado crecientemente competitiva, en gran medida como
resultado de las politicas pablicas. No se tratd en este caso de politicas
disefiadas desde la administracion central y sus 6rganos burocréticos, sino
fundamentalmente del cabildeo en el &mbito parlamentario, proclive a ini-
ciativas que tuvieran en cuenta las aspiraciones de las élites provinciales y
los diversos grupos de presion locales.” El tamafio disimil de las empresas
y su desigual grado de acceso a los mercados financieros (principalmente
el de Londres) habrfan de imponer un limite a este caracter competitivo,
que se visualizaria mas plenamente a partir de la crisis de 1890.

Poco antes de la crisis, el viraje “privatizador” de las administraciones
provinciales de Buenos Aires y Santa Fe habia acarreado la pérdida de una
valiosa herramienta para ejercer una accion moderadora de las tarifas en
amplios sectores de ambas provincias. La enajenacion casi simultanea de
las dos grandes lineas del Estado nacional, en cambio, mantenfa y reforza-
ba otra orientacion previa de las politicas ptiblicas, la del Estado subsidia-
rio y complementario de la accidon privada, puesto que implicaba trasladar
el eje del esfuerzo de las construcciones estatales a zonas mas alejadas, como
ya se venia haciendo, pero ponia en cuestion la viabilidad de las empresas

estatales “residuales”.*®

Crisis, conflictividad y regulacion:
anudando un nuevo orden en los comienzos del siglo XX

Hacia fines de los afios 90 una parte del entramado que el Estado habia orga-
nizado para el fomento y la regulacion de la actividad ferroviaria habfa
quedado desarticulado. Por un lado, la rescision general de las garantias
habfa suprimido la principal herramienta de fomento gubernamental, usa-
da Gltimamente para incentivar las inversiones privadas en zonas margina-
les, pero también para estimular la introduccion de lineas de competencia
en areas mas centrales. Persistian por cierto otras clausulas hasta entonces
secundarias, pero que pasaban ahora al primer plano: las desgravaciones
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de impuestos y contribuciones diversas, y sobre todo, la exencion de tari-
fas aduaneras para el material introducido por las companias.

Por el otro lado, el de los mecanismos regulatorios, una de sus piezas
principales —la del control tarifario— habfa quedado seriamente afectada. El
sistema que regfa previamente, que condicionaba dicho control a un deter-
minado nivel de rentabilidad, habfa perdido asidero en la medida en que
ahora el Estado carecia de los elementos para el seguimiento de las cuen-
tas de las companias. En algunos de los acuerdos de rescision se habia
mantenido la clausula tarifaria, e incluso en dos casos (Ferrocarril de San-
ta Fe y Gran Oeste Argentino) se habia bajado el umbral de aplicacion (al
9y 7%, respectivamente), respecto del nivel de la década de 1880. Sin embar-
go, al omitirse los criterios para arribar al producto liquido —deslindando

los gastos de explotacion— y para determinar el capital,’’

quedaba reduci-
da a una mera expresion de deseos.

Entretanto, el impacto de la crisis de 1890 habfa trastocado las pautas
de funcionamiento del mercado ferroviario. La crisis abrid un periodo de
aguda inestabilidad macroeconomica y variacion de los precios relativos,
al tiempo que impuso un paréntesis de mas de diez ahos en la afluencia de
nuevas inversiones al sector. La aguda depreciacion del peso papel entre
1889 y 1891, y las violentas fluctuaciones de los tres afios siguientes,
pusieron a la orden del difa la actualizacion de las tarifas, que las compani-
as pretendian que equiparase los niveles alcanzados por el premio del oro,
mientras usuarios y cargadores abogaban por limitarla a la variacion —mucho
menor— de los costos locales. En la segunda mitad de la década, el descen-
so del premio del oro, con la consecuente pérdida de rentabilidad de los
sectores exportadores, volvio a instalar el problema pero ahora en un sen-
tido inverso: la rebaja de las tarifas ferroviarias, que era reclamada por los
cargadores, y a la que las empresas se resistian.

Por otro lado, la crisis habia afectado de manera disimil las finanzas de
las diversas companias, debilitando a las mas pequenas o precariamente
implantadas. Algunas (las de areas més marginales, como la francesa de San
Cristobal a Tucuman) terminaron siendo adquiridas por el Estado, mientras
que otras (Norte, Ensenada y Costa Sur, Gran Sud Santa Fe y Cordoba,
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Oeste Santafecino) eran absorbidas por las mas grandes. Consecuentemen-
te, desaparecian también las tarifas de competencia que habfan beneficiado
a los cargadores en las zonas en las que funcionaban. Este proceso termind
de decantarse después de los arreglos para la liquidacion de las garantias,
de modo que hacia fines de los ahos 90 se habian consolidado, particular-
mente en la provincia de Buenos Aires, una serie de bloques o sistemas en
torno a los ferrocarriles Central Argentino, Oeste y Sud, cuyas zonas habi-
an quedado bien delimitadas.™ En cambio, el Buenos Aires y Rosario man-
tenfa amplias franjas de competencia con el Central Argentino en el sur de
Santa Fe y el norte de Buenos Aires, y el Buenos Aires al Pacifico, presen-
taba la misma situacidn respecto del ahora inglés Ferrocarril Oeste. En
definitiva, buena parte de la estructura competitiva —lindante con lo anar-
quica — de la década del 80, se habia revertido al final de los afos 90, y
esto agravaba la incidencia de la problematica tarifaria.

La necesidad de reconstruir un marco regulatorio comenzaba entonces
a ponerse en un primer plano. En el discurso oficial comenzaba a justifi-
carse la intervencidn del Estado, como arbitro entre las partes. El ministro
Civit en su primera memoria sehalaba

Las empresas particulares buscan el lucro inmediato sin que en sus deter-
minaciones intervengan las razones méas o menos directamente relaciona-
das con el porvenir de las mismas regiones que las lineas sirven...estos incon-
venientes se derivan, preciso es decirlo, de la imprevision con que los poderes
publicos han procedido al dictar las leyes que rigen las concesiones ... La
accion de los poderes del Estado tiene que actuar como un moderador entre
las exigencias de las empresas que buscan un maximum de utilidades y los
comerciantes, agricultores e industriales que anhelan un minimum a pagar

3
por sus transportes.... o

En una memoria posterior se precisaba que el sentido de esa interven-

cion debia ser para proteger los intereses mas débiles en un mercado asi-
métrico.
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En una lucha entre unidades poderosas y...del otro, individuos aislados...la
prevalencia de las empresas serfa inevitable si no interviene a favor del pabli-

co la accion gubernativa.*

Esto se correlacionaba con un proceso que habia llevado a la formacion
de organismos especializados dentro del aparato estatal y a una legislacion
especifica, que comenzaba a brindar las herramientas mas apropiadas para
ese renovado papel del Estado. Ya durante la gestion de Juarez Celman, la
creacion de la Direccion de Ferrocarriles Nacionales puso en pie un orga-
nismo que se ocuparia de la supervision de todo el sistema ferroviario has-
ta las nacionalizaciones de 1947.*' Con el énfasis en el cumplimiento de los
servicios (calidad y cantidad de material rodante, entre otros aspectos) la cri-
sis fiscal llevd a que se involucrara en el examen de las cuentas de las com-
paiifas. En abril de 1890, poco antes de su caida, el gobierno autorizaba inter-
ventores en todos los ferrocarriles garantidos para asegurar la percepcion
de sus créditos.*” Bajo las gestiones de Pellegrini y Senz Pefa, la revision
de las cuentas de estos ferrocarriles tanto por los técnicos del organismo
como en el ambito parlamentario proveyo las bases para arribar a la resci-
sion general de 1895. Otro hito fue la creacion del Ministerio de Obras Pabli-
cas en 1898. Los técnicos de la reparticion, con el apoyo de la autoridad
ministerial, comenzaron a examinar la situacion global de las companias
extranjeras en relacion al tema tarifario, y el de las lineas del Estado, cuyo
reagrupamiento y ampliacion comenzaba a planificarse.*

El margen para imponer una solucion regulatoria a las compaffas no
era sin embargo muy amplio. Aunque la ley de 1891 habfa ampliado la potes-
tad del Estado en las diversas esferas del quehacer ferroviario, las compa-
fifas defendian con éxito la prioridad de sus contratos de concesion origi-
nales. No obstante, las autoridades tenian la posibilidad de apelar a una
herramienta de presidon sobre las companias, y esta era la del inminente
vencimiento del principal beneficio del que segufan gozando: las franqui-
cias aduaneras. Extendidas por el mismo plazo que las garantias —40 afios
en la década de 1860 y 20 en la de 1880— su vigencia caducaba —en la
mayoria de los casos— durante la primera década del nuevo siglo.
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Habia por cierto una excepcion. El Ferrocarril del Sud habia consegui-
do en 1895 prorrogar sus franquicias por 50 afos, a cambio de la construc-
cion de un ramal al Neuquén que el Estado requeria por motivos estratégi-
cos. Esta compaiia, que era asimismo la que gozaba por sus contratos de
una mayor libertad tarifaria, tenia desde la enajenacion del Ferrocarril
Oeste y la absorcion del Buenos Aires y Ensenada, el control indisputado
de una vasta porcion del territorio bonaerense. De ahi que se adoptaran algu-
nas iniciativas para intentar reinstaurar la competencia en algunas areas de
su zona de influencia. En 1898 el gobierno provincial dictd una ley de
ferrocarriles que facilitaba la instalacion de nuevas lineas de un ancho de
via considerado mas “econdmico”, la trocha angosta, y que se esperaba
acarrearan algin grado de reduccion tarifaria. En los tres ahos posteriores
se otorgaron 21 concesiones bajo este régimen, sin que ninguna de ellas
lograra atraer las anheladas inversiones.*

Sin embargo la situacion habria de cambiar a partir de otro evento, el
de la fusion de los ferrocarriles Central Argentino (FCCA) y Buenos Aires
y Rosario (FCBAR), la mayor operacion de este tipo que tuvo lugar en la
historia ferroviaria del periodo. Promovida por el FCBAR, que llevaba la
peor parte en la competencia, habia sido finalmente aceptada por el FCCA
como medio de eludir el inminente vencimiento de sus franquicias adua-
neras, que caducaban en 1902.* La operacion, que implicaba entre otras
cosas el cese de las tarifas de competencia que estas companias mantenian
en una amplia zona, se intent6 oficializar en la Argentina a principios de
ese aflo y desatd una oposicion tan fuerte desde diversos sectores —inclui-
dos los grandes intereses rurales y mercantiles— que el gobierno nacional
debid intervenir, obligando al mantenimiento de las modalidades anterio-
res de tarifas y trafico. Esa fue la condicidn para prorrogar anualmente las
franquicias aduaneras. Durante los afios siguientes en que se prolongd esta
situacion conflictiva, se paraliz6 la concesion de nuevas lineas a este gru-
po, lo mismo que a los ferrocarriles Sud y Oeste, cuya relacion con el gobier-
no de la provincia de Buenos Aires se fue tornando mas tirante.*®

La respuesta de las autoridades a esta situacion, tanto desde el poder
ejecutivo como del ambito parlamentario, siguid tres lineas de accion. La
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primera fue la de proyectar la accion del Estado hacia la construccion de
lineas que se introdujeran en las areas conflictivas, en el marco de un pro-
grama que apuntaba a la unificacion del sistema estatal y su desemboque
hacia puertos de ultramar.

En 1903 el diputado bonaerense Segui, que habfa sido en su momento
el propulsor de la “privatizacion” del Ferrocarril Oeste, presentd un pro-
yecto para prolongar las lineas estatales hasta Rosario, y de alli hacia Bue-
nos Aires. Recibido con interés por el ministro de Obras Pablicas Civit, su
tratamiento fue diferido en funcion de la situacion atn precaria de las
finanzas ptblicas.*’ En 1904 el ministro presentd su plan, que contempla-
ba unificar el sistema estatal con dos lineas troncales a Rosario y a Bahia

Blanca, y unos 1700 kilometros de longitud total.**

Sin embargo, se aveci-
naba un cambio de gobierno, y por primera vez la administracion saliente
perdia el control de la sucesion. En esas condiciones fue el propio minis-
tro de hacienda entrante, Terry, el que rechazd asumir el compromiso fis-
cal que implicaban esas erogaciones.*’ A fines de 1905 y ya bajo la presi-
dencia de Quintana se presentd e hizo aprobar en el Congreso un plan muy
similar, pero todo quedd a fojas cero con la muerte del presidente y la
asuncion de su vice, Figueroa Alcorta, a comienzos del afo siguiente.™

Estos avatares estaban al menos en parte relacionados con los conflictos
ocurridos en el seno de la clase politica local desde 1901, en que se consu-
mo la ruptura entre Roca y Pellegrini. No siempre la disputa ferroviaria encon-
trd a las facciones bien diferenciadas, y los alineamientos fueron a veces
mas confusos y fugaces que los que se daban el plano politico. En principio
la actitud de todos los sectores fue coincidente en su rechazo a la fusion, con
una mayor dureza por parte de aquellos que habian quedado en la oposicion
(Pellegrini y Mitre). Al asumir Figueroa Alcorta ascendieron con él esos sec-
tores, que habian sido al comienzo los mas enérgicos impulsores de la alter-
nativa estatal, pero que ahora propiciaban el abandono del proyecto.*

Otras iniciativas estatales partieron del &mbito de la Provincia de Bue-
nos Aires. En 1904 el gobierno de Marcelino Ugarte inicid los estudios
para la reconstruccion de la red provincial, que enseguida quedaron en
suspenso por las negociaciones que emprendi6 con el Ferrocarril Sud y el
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Oeste para lograr importantes rebajas tarifarias. Recién en 1906 y una vez
fracasadas estas tratativas, el gobierno retomd su proyecto, que habria de
tardar otros tres ahos en dar comienzo.’

Esta seguidilla de posturas opuestas y situaciones irresueltas no ocurrid
en cambio con la segunda linea de accion formulada en esos afos, que fue
la de estimular —de manera mas contundente que antes— la reimplantacion
de la competencia, otorgando concesiones en las zonas en litigio a otras
empresas ajenas al grupo de intereses de las cuatro compahnias cuestiona-
das. A partir de 1902, el Congreso dispuso el otorgamiento de nuevos
ramales al ferrocarril Buenos Aires al Pacifico, que en parte se introducian
en la zona en litigio, pero que ademas tendfan a reforzar la posicion de una
empresa percibida como rival de aquéllas. Con esa tesitura se le otorgd
también la extension de sus franquicias —proximas a vencer— por 25 afos.

En 1903 se presentaron dos nuevos proyectos, en este caso de lineas de
trocha angosta, para introducirse en el corredor Buenos Aires-Rosario y en
una vasta area conexa. Por un lado el Central Cordoba, que cubria un
extenso trayecto desde Tucumén a Cordoba y Rosario. La linea propuesta
correria entre las del Central Argentino y del BAR, con un sentido clara-
mente competitivo. Por otro lado, un nuevo grupo, representado por Ernest
Bunge y Georges Born, titulares de un pujante consorcio cerealero de ori-
gen belga, de origen y extraccion bien diferente de los que predominaban
en el negocio ferroviario, proponia una linea de trocha angosta alin més
extensa, desde Cordoba hasta Rosario y de allf a Buenos Aires. >

El pedido del Central Cordoba fue rapidamente aprobada, mientras que
el otro continud siendo objeto de negociaciones, con participacion del Minis-
terio de Obras Pablicas. Esto se tradujo al afio siguiente en una peticion
formulada ahora por Casimir De Bruyn y Romulo Otamendi, para crear
una red de trocha angosta de 3.000 km. de longitud en todo el territorio
bonaerense y el sur de Santa Fe, y con salida por los puertos de Buenos
Aires, Rosario, La Plata y Bahifa Blanca, ademés de otros menores.** Este
proyecto desembocd en la formacion de la Compaiiia General de Ferroca-
rriles en la Provincia de Buenos Aires. Un tercer proyecto, adjudicado ini-
cialmente en 1903 y que registrd algunas modificaciones hasta 1906, fue
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el del Ferrocarril de Rosario a Puerto Belgrano (FCRPB). Obtenido por un
conocido terrateniente, Diego de Alvear, se proponia reorientar el trafico
ferroviario sobre Buenos Aires en otra direccion, norte-sur, hacia sus puer-
tos terminales ubicados en todo el trayecto a una menor distancia.>

La concrecidn de estos Gltimos proyectos significo el reingreso al mer-
cado ferroviario de los capitales franceses y se agregaba al de la Compa-
fifa de Ferrocarriles de Santa Fe, sobreviviente del ciclo anterior, y que
también habfa sido autorizada a expandirse en direccion a Cordoba. Tam-
bién desde el ambito provincial se habia reactivado el movimiento de con-
cesiones de los denominados “ferrocarriles economicos”. De allf sali6 un
proyecto, el de Enrique Lavalle y Cia., que seria finalmente concretado. Con
una linea que salfa de Avellaneda rumbo a Carhué serfa tomada por un gru-
po anglo-argentino y daria lugar al Ferrocarril Midland.*® As{ se podia anun-
ciar en la memoria ministerial de 1906 que “la lucha de trochas que...se
producira en la Provincia de Buenos Aires permitira apreciar, de una mane-
ra practica, cudl es la que realmente conviene para la explotacion mas
racional y econdmica de esa zona”.”’

Todos estos proyectos estaban en marcha, a comienzos de 1907, cuan-
do comenzd a motorizarse una nueva iniciativa que darfa paso a la tercera
via de accion por parte del Estado, la articulacion de un marco regulatorio
que le permitiera desempenar el anhelado rol arbitral. En rigor este proce-
so ya se habia abierto desde comienzos del nuevo siglo a través de las
diversas clausulas con las que se habfan concedido los nuevos ramales y
redes ferroviarias destinados a introducir la competencia en la zona de las
“cuatro grandes”.

Recordemos que ya en uno de los convenios de rescision, el del Gran
Oeste Argentino, se habia fijado el nivel minimo para la intervencion
tarifaria en el 7% del producto liquido. Tomando en cuenta un coeficien-
te de explotacion estimativo del 50%, la Direccion General de Ferroca-
rriles comenzo a plantear ese piso de intervencion, traducido en un 14%
del producto bruto, ya desde 1901, con motivo del pedido de un ramal
San Francisco a Villa Marfa que formuld el Ferrocarril de Santa Fe, as{
como en las nuevas concesiones solicitadas en 1903. Lo cierto es que el
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nivel fue finalmente acordado a partir del 17% del producto bruto por
dos anos seguidos, y esta clausula se mantuvo en la concesion de la Com-
pania General, otorgada en 1904.

Mientras tanto la propia negociacion con los ferrocarriles Central Argen-
tino y FCBAR para sentar las bases que autorizarian la fusion habia fijado
algunos parametros: en 1903 el gobierno habfa propuesto implementar la
intervencion oficial en las tarifas cada vez que el del producto bruto supe-
rase el 17% sobre el capital reconocido, nivel que las compaiifas pedian
elevar al 18% del capital emitido, y por tres afios seguidos.”® En 1905 y tras
la aceptacidn por las “fusionadas” de la propuesta oficial, el MOP planted
bajar el piso de intervencion al 16%.% Ese nivel también fue recomendado
a comienzos de 1906 para los nuevos ramales solicitados a la nacidon por
los ferrocarriles Sud y Oeste, luego de fracasar sus negociaciones con el
gobierno bonaerense.”” Como contrapartida todas las compafias recibfan
una extension de sus franquicias aduaneras, por 20 afos en las nuevas con-
cesiones y por 25 anos en el caso de las “fusionadas”, pero limitadas a “lo
que el pais no produzca en la calidad y cantidad suficiente”.

En ese contexto, el mensaje del presidente Figueroa Alcorta a las Cama-
ras ende mayo de 1907, daba a entender que un nuevo cambio se avecinaba:

El desarrollo de los ferrocarriles particulares se ha visto un tanto detenido
por causas complejas que no es del caso mencionar, y constituye un anhe-
lo de gobierno el que desaparezcan esos inconvenientes y que la corriente
de capitales extranjeros destinados a ese rubro se restablezca... Conse-
cuente con estas ideas, ...presentaré a vuestra consideracion varios proyec-
tos... tales como lo relativo al limite de intervencion en las tarifas, al pro-
posito de igualar a los ferrocarriles existentes y que en adelante se establezcan
en lo que se refiere a la liberacion de derechos e impuestos, y en fin, lo

concerniente a la construccion de ferrocarriles econdomicos.®!
Era sintomatica la visidn critica que subyacia en el mensaje sobre los

verdaderos alcances de la corriente de capitales que hasta all{ se habia gene-
rado. Por otra parte, la decision manifiesta de articular un nuevo marco
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regulatorio, uniformando la situacion de todas las companias, suponia adop-
tar parametros mas generosos hacia las compafias extranjeras que los que
se venian manejando. Es que el principal “ferrocarril existente”, el Sud, dis-
ponia de una exencidon de impuestos y aranceles aduaneros por 50 afos, que
expiraba en 1945, unos 20 afios después de las franquicias mas reciente-
mente otorgadas y, al igual que otros casos, se hallaba hasta entonces libe-
rado de todo control tarifario.

Las claves de este viraje se pueden rastrear en le cambio del clima tan-
to politico como econdmico. Por un lado el contexto de creciente prospe-
ridad, caracterizado por los altos precios internacionales de los productos
agropecuarios y el alza del valor de la tierra, sacaba el tema de la reduc-
cion tarifaria del centro de las preocupaciones de los agentes econdmicos.
Para éstos lo que pasaba a primer plano era ahora la extension del trans-
porte ferroviario a la mayor superficie posible, y en tal sentido, el ritmo al
que venian progresando las construcciones en los Glltimos afios no parecia
suficiente para explotar las potencialidades productivas de la region. De
ahf la necesidad de un acuerdo con las grandes compaiifas que permitiera
el necesario relanzamiento de las inversiones. Como enunciaba tiempo
después Ezequiel Ramos Mexia

Forzoso es reconocer que en estos Gltimos anos la red ferroviaria no ha
aumentado como debia esperarse...Pocas son las empresas nuevas que se
forman, y relativamente limitadas las lineas que se construyen...resultando
que ya nos pasaron Australia, Canada y México, sin hablar de la India y Esta-
dos Unidos... Estas consideraciones demuestran la necesidad de no impo-
ner trabas a las empresas y de no restringir excesivamente el porcentaje de
sus utilidades...en otra forma, el capital extranjero se ird retrayendo, bus-

cando negocios y mercados mas liberales. ... ©

Por el otro lado, este cambio de actitud se veia reforzado por el cambio
politico producido en 1906, al asumir Figueroa Alcorta la presidencia. A la
nueva coalicion, de impronta pellegrinista, y en abierto enfrentamiento
con las facciones ligadas al anterior elenco (el de Quintana, pero sobre
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todo el roquismo y el ugartismo de la provincia de Buenos Aires), le iba a
costar poco desmontar la orientacion de creciente enfrentamiento con las
grandes compaiifas que aparecia identificada con la administracion anterior.
Sintomaticamente fue un diputado del sector minoritario de la coalicion,
Emilio Mitre, de los “republicanos”, el que presentd el proyecto que se enten-
dfa como fruto de un amplio consenso.”

Mediante la nueva ley el gobierno otorgd una prorroga general de las
franquicias aduaneras a cambio de un cierto grado de control sobre las tari-
fas. Las condiciones ofrecidas eran mas favorables que las otorgadas en las
concesiones recientes y que las discutidas con las propias companias fusio-
nadas. La extension era por 40 afios en vez de 20 o 25, y se aplicaba a todo
tipo de articulos en lugar de limitarse a los que no pudieran fabricarse
localmente. A la exoneracion de impuestos nacionales se agregaban ahora
los provinciales y municipales, y el control tarifario se condicionaba a que
los ingresos superasen el 17% (no el 16) del capital reconocido en tres ahos
consecutivos.** Un aspecto significativo de la implementacion de esta ley
fue la adhesion voluntaria que se requirid a las empresas, que implicaba el
reconocimiento de la ley general de ferrocarriles (2873) por sobre las clau-
sulas que regian cada concesion. Eso darfa lugar a una potestad regulatoria
del Estado que anteriormente muchas compafias habian cuestionado.®

Con la prorroga generalizada de las franquicias quedo sin efecto la
principal herramienta que el gobierno habia usado para neutralizar la fusion
del Central Argentino con el FCBAR, impidiendo la modificacion de sus
tarifas y trafico. De inmediato se retomaron las negociaciones que desem-
bocarian en la autorizacion de esa fusion, en 1908. En este Gltimo ano se
otorgaron a ésa y a las otras dos grandes compaiias cuestionadas (el Sud y
el Oeste) una gran cantidad de ramales, hasta entonces bloqueados, que les
permitieron responder a la intrusidon de las empresas rivales. Finalmente, el
gobierno nacional fijo la cabecera de su red en Santa Fe, fuera del radio en
el que operaban las principales privadas, y se desprendi6 de la Ginica linea
que penetraba en su zona de influencia (el ferrocarril Andino).®® Con eso
se completaba el disefio de una estructura ferroviaria que habria de perdu-
rar en sus rasgos esenciales hasta 30 afos mas tarde.
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Consideraciones finales

En este trabajo se ha procurado examinar la formacion del sistema ferro-
viario argentino, uno de los pilares de la pujante economia agroexportado-
ra que emergi6 en los albores del siglo XX, en una de sus facetas menos
transitadas: la del laborioso proceso de construccion institucional que acom-
pand la emergencia de un mercado, de caracteristicas muy particulares. Este
mercado, constituido en el contexto de unas politicas ptblicas fuertemen-
te sesgadas hacia el fomento de una actividad que venia a revolucionar las
condiciones del transporte, y con muy escasas regulaciones, presentd en su
origen otra caracteristica que habria de ser mas adelante objeto de contro-
versias: la implantacion una serie de compaiias de capital extranjero, y otras
estatales, en 4reas bien diferenciadas, en las que su ingreso implicaba el
disfrute de una suerte de monopolio de zona por la falta de alternativas com-
petitivas, viales o fluviales.

Mais tarde la propia dindmica de la demanda, sumada al papel de las poli-
ticas plblicas en materia de concesion de lineas férreas, llevarian —sobre
todo en la década de 1880— a un esquema mucho mas competitivo, parti-
cularmente en las regiones de mayor actividad constructora. Esta orienta-
cidn competitiva habria de percibirse incluso en los emprendimientos
ferroviarios provinciales, aunque no en los del Estado nacional. Pero en
cualquier caso el componente regulatorio de la estrategia oficial seguia sien-
do muy débil, apelando basicamente a instrumentos de fomento mas que
de control, por los que eran las nuevas inversiones y sus actores los que
aseguraban —por la via de la competencia— el mantenimiento de bajas tari-
fas en un contexto de fuerte demanda de los servicios ferroviarios. Este
esquema quedod puesto en cuestion por la crisis de 1890, que marcd una
abrupta interrupcion de las inversiones.

Después de esta crisis se abre una tercera etapa, que podria calificarse
de transicion hacia la madurez del sistema y que presenta, de manera simi-
lar a lo observable en otros casos clasicos,®” la consolidacion de las com-
pafifas en grandes sistemas ferroviarios, con sus respectivas areas de influen-
cia nuevamente diferenciadas. Esta reversion de la estructura competitiva
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previa, en el contexto de la inestabilidad macroecondmica de los ahos 90,
acarred un impacto en la fijacion de tarifas, y en la relacion empresas-
usuarios, que supuso nuevos desafios en materia de politicas ptblicas. As{
pues, luego de un ensayo de reimplantacion de la competencia, complica-
do por la asimetria existente entre los participantes, fue la opcion regulato-
ria la que finalmente se impuso, pero no sin un proceso previo de aprendi-
zaje y mutuas transacciones. Con la ley Mitre se arribd a la constitucion de
un orden y unas reglas de juego comunes, inicialmente favorables a las gran-
des compafias establecidas, que habrian de perdurar hasta la época de las
nacionalizaciones cuarenta aios mas tarde.

Cuadro 1. Crecimiento de la red ferroviaria argentina y de las inversiones extranjeras
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a3 82 - £Le [ o = O &
Anos (en kilémetros) (en millones de pesos oro)
1863 61 22 0,5 0,5
1875 1.956 963 132,6 30,4 30,4
1881 2.516 1.279 38,7 38,7
1891 12.475 11.359 923,0 358,8 335,5 18,4
1900 16.563 14.547 1.150,0 475,8 446,6 29,2
1907 22.126 19.167 695,2 651,2 39,7
1914 33.586 28.991 3.250,0 1.202,2 1.055,8 129,7
Fuentes: DGF (1914), pp.400-425, Mulhall (1878); Phelps (1938); Williams (1920).
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Algunos ejemplos de estas distintas orientaciones en Sylla: (1969), Stiglitz: (2000) y
Haber (1999).

Cortés Conde y Gallo (1967) y Dfaz Alejandro (1975). Visiones mas actualizadas en
Gallo: (1992) y Cortés Conde (1997).

Un enfoque sobre este problema, para un estudio de caso en otro ambito, que aqui se
buscara aplicar al sector ferroviario, es el de Gallo: (1971).

Cortés Conde y Gallo (1967, pp. 42-50) y Ford (1971).

Ferns (1968, pp. 325-331).

Sobre este punto puede verse Lopez (1991, pp. 87-104 y 152-167), y Schvarzer y Gomez
(2006, passim).

Su capital emitido era para 1880 de 2.4 y 1.9 millones de libras, respectivamente. El del
ferrocarril del Norte alcanzaba entonces las 400 mil libras. Zalduendo (1975, p. 322).
Lopez (1991, pp. 169-174) y (1994, pp. 155-180). Otros textos para abordar las compa-
nfas de este periodo: Rebuelto (1994) y Lewis (1983).

Zalduendo (1975). Para las longitudes de las compafias ferroviarias, ver un resumen
retrospectivo anual en DGF (1914, pp. 400-401).

Sobre este punto, véase Gallo: (1972) y (1975).

DGF (1914, pp. 400-401).

Regalsky: (1990); Regalsky (2002); Lopez: (2002).

Martinez (1913); Soares (1916).

DGF (1914, pp. 122-124), y Cortés Conde (1979).

En este Gltimo caso, incluyendo las companias que para entonces se hallaban asociadas
al BAP: Bahia Blanca al Noroeste, Villa Maria a Rufino y Gran Oeste Argentino.
Sobre los Ferrocarriles del Estado y el Provincial, ver las respectivas tesis de Salerno
(2003) y Mayer (2006).

Una discusion sobre estos aspectos del papel del Estado en Lewis: (1977), Marichal:
(1988) y Lopez (1994).

Sobre este punto véase Alberdi (1977), Halperin Donghi (1997) y Lopez del Amo (1990).
La ley de concesion del Ferrocarril Norte, en DGVC (1903, vol. IV, p. 466). La vigen-
cia inicial de la garantfa, de 20 afos, fue extendida a 40 durante las negociaciones por
el Ferrocarril del Sud, en 1861-62. Schvarzer y Gomez (2006, 203-223).

Un punto clésico de friccion era el referido a las remuneraciones de los directores en
Londres.

El reembolso de las sumas recibidas le fue dispensado en este caso en mérito a su tem-
prana desafectacion del sistema. Ley de Octubre 25 de 1869, en DGVC (1903, vol. IV,
pp- 199-200).

Las dificultades para el caso del Central Argentino, y los sucesivos cambios de implemen-
tacion, en DGVC (1903, vol. II, p 411-414) y DSCS (Junio 16 de 1864, pp. 100-103).
Memoria del Departamento de Ingenieros Civiles en MI (1878), pp. 183-188.

Lopez (2000, pp. 619-640).
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43
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Zalduendo (1975, p. 290 y ss.).

FCS (1869, p. 9).

La autorizacion del ramal del Ferrocarril Oeste a Lobos, en DGVC (1903, vol. IV, p. 206),
y las negociaciones de las autoridades con el Ferrocarril Sud en FCS (1872, pp. 13-22).
Ver también Ferns (1968, p. 355).

Abonando en su caso los montos recibidos en los dos decenios previos. DGVC (1903,
vol.II, pp 437-438).

El detalle retrospectivo de las concesiones, en DGF (1895, pp.204-08). Estimacion de
los montos, en MH (1891, pp. 9-15).

Decreto de febrero 19 de 1888 y ley n°® 2265, en DGVC (1903, vol. I, pp. 37-39). Una
evaluacion de su impacto en DSCS (diciembre 21 de 1895).

DGVC (1903, vol. I, pp. 46 y 133) para las primeras modificaciones de 1891, y la res-
cision de 1896. Los debates parlamentarios previos a esta medida en DSCS (Diciembre
21 de 1895, pp. 913-54) y DSCD (Enero 7 de 1896, p. 1013 y ss.). Una vision de con-
junto de ese periodo en Gallo.

Esto era reconocido casi literalmente por el ministro de obras ptblicas Civit en 1899.
MOP (1898-99, pp. 87-88).

Zalduendo (1975, pp. 330-33) y BAGS (1889, p. 17)

PSF (1888), p. XIX.

Estas politicas, con especial referencia a las construcciones estatales, y a la nocion de
“cabildeo”, en Palermo (2006).

Un anélisis de estas privatizaciones en Lopez (2000). Sobre el caso del Oeste, Barry: (2003).
Esto Gltimo se encubria con las formulas de “capital empleado” en el primer caso, y “que
pruebe tener”, en el segundo. DGVC (1903, vol. II, pp. 285-86 y vol. IV, pp. 180-81).
La privatizacion del Oeste, y el arrendamiento de sus lineas competitivas a las companias
vecinas, habfa sido decisivo al respecto. Lopez (2000); Ortiz (1974); Scalabrini Ortiz (1975).
MOP (1898-99, pp. 19 y 87-88).

MOP, Memoria (1901-04), 68 y ss.

DGVC (1903, vol I, p 39). Para una vision mas completa de la evolucion de estos orga-
nismos, Salerno: (1999).

DGVC (1903, vol I, pp 42-43). Es sugestivo el cambio de tono de Juarez Celman ya en
sus mensajes de 1888, que se pueden contraponer con su famoso alegato “privatista” de
1887. Mabragana (1910, vol IV, pp 179-87, 219-20 y 263-67).

MOP (1898-99), (1899-01), y (1901-04). También Regalsky y Salerno: (2005), y Paler-
mo: (2006).

La ley fue reglamentada el 22 de junio de 1898, “en atencion a las eternas y fundadas
quejas que los productores de la provincia de Buenos Aires levantan contra las tarifas
excesivas del Ferrocarril Sud.” BAHZ (24 Sept. 1898). Se esperaba que redujera el cos-
to de la construccion en un 50% respecto de las compafias de trocha angosta existentes
(Idem, 8 y 31 Octubre y 31 Diciembre de 1898). Su texto y las primeras concesiones en
DGVC (1903, vol 5, pp. 778-93).

MOP (1903); BAR (1901, pp.7-11); RRP (1902, vol. 1, p. 356 y vol. 2, pp. 233, 489 y
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843). Los entretelones de la fusion, en Lewis (1983, pp. 146-163), que sin embargo
omite sus implicancias en relacion a las franquicias aduaneras y a las tarifas. Véase al
respecto Girbal de Blacha: (1991, pp. 7-30).

En 1905 y 1906 fracasaron sucesivas negociaciones con el gobierno de la provincia de
Buenos Aires a causa del tema tarifario. Ver RRP (3 Mar.1905), p.423 y (16 Jun.1905),
p.1216, y referencias retrospectivas en DSCD (1908), pp.295-6. Sobre los sectores loca-
les opuestos a la fusion, La Prensa y La Nacion del 17 Sept.1902; BAHZ (23 mayo
1902); RRP (20 Sept.1902, p.489) y DSCD (7 Sept.1903).

DSCD (agosto 17 de 1903, 695).

MOP (1901-04, 68 y ss).

La Prensa (Junio 29 de 1904, 3) y La Nacion (junio 28 de 1904, 6).

Sobre el proyecto de Quintana, MOP (1905-06, pp. 38-9 y 166-8).

Una resefia de los confusos episodios de esos anos en ANH (1965, vol. I:2, cap 12y vol
II, cap 2). Véase también Arce (1959), y Ramos Mexia (1936). El clima de ideas, en Bota-
na 'y Gallo (1998).

Sobre este ferrocarril denominado inicialmente La Plata a Meridiano V, véase Mayer:
(2006). También DGF (1913, vol. VII, pp. 333-44).

El Diario, 15 Abr.1903, p.1; SAJ, 16 Mayo 1903, p.484 y 6 Jun.1903, p.565; DSCS (1903),
p.503.

Véase el informe del ministro Civit en DSCD (17 Agosto 1903, p. 697), y exposicion
del senador Doncel en DSCS (23 Agosto de 1904, p. 371), del que surge que la version
final del proyecto habia sido elaborado en negociaciones directas con el propio gobier-
no. Ver también SAJ (30 Julio y 13 Agosto de 1904).

DSCD, 23 Jun.1902, p. 316; 14 Ago.1903, p.669; 2 Sept.1903, p.834.

DGF (1913, vol. VII).

MOP (1905-06, p. 12).

MOP (1903).

MOP (1905-06, pp. 170-181).

DSCD (Junio 8 de 1908, p 288 y ss.) y DSCD (Julio 1 de 1908, pp. 551-554).
Mabragana (1910, vol. 1V, pp. 252-53).

MOP (1907-08, pp. 65-67).

Este diputado recibi6 apoyo técnico del entonces ministro de Obras Pablicas, el ingenie-
ro Maschwitz. Antecedentes y posicion de los sectores mas influyentes, en Buenos Aires
Handels Zeitung, 10 y 17 Ago.1907; RRP (16 Ago.1907, p.391); SRA (1906-08); La
Nacion, 19 Jul., 8 Ago. y 7 Oct.1907; La Prensa, 6 Ago.1907.

Ley 5315 de Octubre 1 de 1907, en SSN (1908, pp. 210-2). El nivel de ingresos reque-
rido para la aplicacion del control tarifario no se alcanz6 nunca.

De hecho, al aceptarse la vigencia de la ley general (2873) que establecia que las tarifas
debian ser “razonables y justas”, el gobierno aumento su capacidad de intervencion, que
usarfa Yrigoyen en 1917. Goodwin (1980).

DSCD (1908), vol. II, pp.180,1295 y 1682; MOP, Memoria (1907-08), pp. 88-91.
Véase Chandler (1987) para el caso de los Estados Unidos.
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