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INTRODUCCION
.

Construyendo una mirada académica respecto de la Movilidad y el Transporte

La gestacion del presente Primer Congreso Argentino de Transporte debe
ser contextualizado como un proceso de construccion colectiva de mediano
plazo de un grupo de investigadores de diversas instituciones académicas
publicas argentinas.

Argentina enfrenta una necesidad critica de planificacion, inversion y
organizacion del sector transporte. Esta situacion responde a un proceso
de medio siglo de politicas desacertadas que ha derivado entre numerosas
consecuencias negativas urbanas, econoémicas, sociales y ambientales, en
accidentes fatales, cuya gravedad se ha acentuado en el tltimo tiempo. En
ese sentido, seria importante recordar el accidente ocurrido el 22 de febrero
de 2012 en la linea Sarmiento, cuando la formacién que estaba llegando a la
estacion Once, en hora pico, colisiond con los paragolpes de contencién. Como
consecuencia, hubo una gran cantidad de heridos y 51 victimas fatales. Fue
el tercer peor accidente ferroviario de la Argentina, después del ocurrido en
1970 en Benavidez, donde murieron 236 personas, y del que causé 55 muertos
en la localidad de Sa Pereira en 1978. Pero se trata del mas grave ocurrido
en la Ciudad de Buenos Aires y cuya consternacién social y exposicion me-
diatica exigio un drastico cambio de politicas del sector transporte asi como
respuestas de diversos organizaciones sociales y académicas.

La pulsién politica con larga tradicion histdrica de introducir cambios
sujetos a sucesos de coyuntura, supone la inexistencia de politicas de planifi-
cacion de largo plazo, con cuerpos académicos, técnicos, juridicos y politicos
idoneos que, en base a la interpretacion de indicadores, bases de datos y
relevamientos, analicen y propongan las mejores alternativas posibles, en
este caso para la movilidad urbana. El 6 de junio de 2012 fue promulgado el
Decreto 874/2012 por el que se crea el Ministerio de Interior y Transporte de
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la Nacién y donde se asigna a la nueva cartera un conjunto de prioridades
y obligaciones, entre las cuales se encuentra avanzar con “la regulacién y
coordinacidn de los sistemas de transporte terrestre, maritimo y fluvial” en
conjunto con los Gobiernos de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y de la
Provincia de Buenos Aires. Ese mismo dia se anuncié la intencion de crear un
ente tripartito conformando por representantes de las tres jurisdicciones que
posteriormente dard origen a la Agencia Metropolitana de Transporte (AMT).

Ante esta realidad, el ambito académico no permanecio ajeno, y decidié
encarar desde el 31 de mayo de 2011 una red de Universidades Nacionales
para trabajar interdisciplinariamente en materia de transporte, enfocando la
resolucion de las problematicas mas urgentes del sector. En dicha dramatica
coyuntura se realizé un Pre-Taller en el Auditorio del Banco Provincia de
Buenos Aires en la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires del cual participa-
ron investigadores de las siguientes universidades nacionales: Universidad
Tecnologica Nacional (UTN), Universidad Nacional de General Sarmiento
(UNGS), Universidad Nacional de Lujan (UNLU), Universidad Nacional
de Tres de Febrero (UNTREF), Universidad Nacional de Moreno (UNM),
Universidad Nacional de La Matanza (UNLAM) y de la Universidad de
Buenos Aires (UBA).

Se decidi¢ transmitir al Consejo Interuniversitario Nacional (CIN) la in-
vitacidn a que otras universidades participen de la Red y se inicié un debate
que concluyd con las siguientes decisiones:

*  Reconstruir un “mapa institucional” de la estructura organizacional
de la actividad académica de investigacién sobre transporte en cada
universidad,;

e  Trabajar en la construccion de una “agenda de problemas” del sector; y

e  Establecer a partir del desarrollo de la Red Universitaria de Transporte
instancias de didlogo con los tomadores de decisiones y otros actores
de la sociedad.

Desde su gestacion la Red Universitaria de Transporte es parte de un
proceso de construccion colectiva que se propone como un espacio de coo-
peracion académica, cientifica y tecnoldgica entre Unidades Académicas
universitarias o terciarias interesadas en tematicas relacionadas con la mo-
vilidad y el transporte a fin de colaborar en la resolucion de los problemas
nacionales y contribuir a la integracion regional. A la fecha se han realizado
numeros actividades entre las que se destacan cinco talleres.

El primer Taller fue organizado por la Universidad Nacional de La Ma-
tanza (UNLaM) el 28 de septiembre de 2012 y tuvo como producto a partir



del trabajo de los investigadores con palabras claves y nticleos problemati-
cos, la construccién de una agenda de problemas del sector de transporte y
movilidad, como una serie de temas a trabajar en la Red:

* Informacion: alertar respecto del déficit en la informacion de los diferen-
tes estamentos jurisdiccionales y de contralor sobre datos de transporte
tanto a nivel regional como urbano.

e Capacitacion y Formacion de RRHH: generar compromisos en la for-
macion de grado y posgrado en diferentes disciplinas que abordan la
tematica, transferir y vincular las universidades con las diversas juris-
dicciones institucionales.

*  Movilidad y Acceso: problematizar la relacién sociedad — territorio —
transporte, en todas sus escalas ya sean en areas rurales o urbanas.

*  Estructura de Costos: necesidad de revisar y actualizar las metodologias
que se aplican el analisis de la estructura de costos en el sector, no solo
desde el punto de vista econdmico sino fundamentalmente social.

*  Marcos regulatorios: necesidad de “aggiornamiento” de los marcos
regulatorios, reflexionando sobre los vacios legales y la obsolescencia
de algunas normas y resoluciones.

* Institucionalidad: problematizar los inconvenientes de coordinacion y
gobernabilidad que se evidencia en la organizacion politico-institucional
del transporte en Argentina.

* Infraestructura e inversion en diferentes escalas: recuperar la plani-
ficacién a largo plazo con base a un desarrollo econémico deseado y
consensuado, en el marco del ordenamiento territorial, de los patrones
de crecimiento demografico y de los impactos ambientales.

En fin, pensar las problematicas del sector mas alla de la agenda de co-
yuntura de las diversas gestiones politicas, las intervenciones mediaticas y la
opinion publica como un aporte adicional desde la academia universitaria.

El segundo Taller fue realizado en la Universidad Nacional de Lants
(UNLa) el 3 de mayo de 2013. En el mismo se firmo el Acta de conformacion
de la Red explicitando los siguientes objetivos:

*  Vincular y articular los equipos de docencia, investigacion, desarrollo e
innovacion, integrantes de la Red.

*  Colaborar con el desarrollo de politicas ptiblicas, programas, planes y
proyectos.

e Difundir, divulgar y comunicar la produccién cientifica y tecnologica.
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*  Generar espacios de intercambio y discusion con los actores sociales y
tomadores de decision.
*  Promover la formacion de recursos humanos en el area.

Adicionalmente se definieron 5 comisiones tematicas donde se dividen
las actividades de investigacion:

e  Comisioén 1: Movilidad y Transporte Urbano

¢ Comisidon 2: Corredores, Redes y Conectividad: Ejes Logisticos y Movi-
lidad Inter-Regional

e Comisién 3: Metodologia, Recopilacion y Explotacion de Datos

e Comisidn 4: Planificacion y Gestion de Politicas Publicas y Proyectos

e Comisién 5: Procesos culturales, politicos y socioecondémicos en torno
al transporte y movilidad

La necesidad de plantear las problematicas de transporte en forma
integral llevo a procurar dejar de ordenar la discusion en torno al analisis
de cada modo de transporte o escala de actuacién procurando identificar
problematicas trasversales.

El tercer Taller tuvo lugar el 18 de Octubre de 2013 en la Universidad
Nacional de La Plata, en donde se comenzd el trabajo conjunto en cada una
de las comisiones tematicas en forma independiente y se expusieron las
conclusiones a final de la jornada, y se comenz6 a pensar en la necesidad de
contar con la realizaciéon de unas Jornadas, Seminario o Congreso a fin de
lograr mayor visibilidad publica de la Red.

El cuarto Taller fue realizado por la Universidad Tecnologica Nacio-
nal Regional Santa Fe el 16 de mayo 2014, donde se aprob¢ el reglamento
operativo de la Red y se precisaron los alcances de cada comision tematica
con el fin de evitar superposiciones, y se definio la fecha de realizacion del
Congreso Argentino de Transporte. En la Universidad Nacional de Cuyo,
el 14 de Noviembre de 2014, se llevd a cabo la preparatoria del Congreso.
Se definid el formato del Congreso Argentino de Transporte y se eligi6 a un
Comité Organizativo y Académico.

Asi fue que el pasado 27, 28 y 29 de mayo de 2015 se llevo a cabo el Pri-
mer Congreso Argentino de Transporte, organizado por la Red Universitaria
de Transporte de la Reptiblica Argentina, del cual participaron destacados
expositores y mas de 250 asistentes de diferentes instituciones de nuestro pais.
El evento se realiz6 en la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad
de Buenos Aires y contd con el financiamiento del Programa Interdisciplinario
de la UBA para el transporte (PIUBAT).
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El Congreso se propuso como un espacio para el didlogo y construcciéon
conjunta que permita a lamayor cantidad de actores del sistema (académicos,
funcionarios, expertos, profesionales y politicos) de todo el pais, expresar
sus opiniones, demandas y propuestas, en torno a las problematicas del
transporte y la movilidad.

En sus diferentes conferencias y mesas de trabajo se procuro analizar y
proponer lineamientos de politicas publicas que permitan de forma integral
gestionar el sector del transporte y la movilidad, para el desarrollo sosteni-
ble del pais, y su insercion en la regién latinoamericana y a escala global.
Dichos aportes se elaboraran con la intencién de realizar un aporte desde la
Red Universitaria de Transporte al Plan Federal Estratégico de Transporte
(PFETRA) conducido por el Instituto Argentino de Transporte (IAT) desde
la 6rbita del Ministerio del Interior y Transporte de la Nacién.

La metodologia elegida por la organizacion fue la elaboracion de mesas
de dialogo que se articularon en torno a tépicos ordenadores surgidos de las
diversas comisiones tematicas. Los objetivos especificos del Congreso fueron
los siguientes:

*  Facilitar un espacio de didlogo para la construcciéon colectiva de una
agenda de demandas que sirva de insumo al Plan Federal Estratégico
de Transporte y la proxima gestion de gobierno

e  Identificar necesidades, vacios y barreras en torno a problemas de trans-
porte y la movilidad, tanto en materia de la disciplina cientifica como
de la gestion del sector

e  Fortalecer el intercambio académico en el ambito de la Red Universitaria

Luego de las palabras de bienvenida por parte de la Red y de la uni-
versidad anfitriona, cont6 con un panel inaugural que presenté los aportes
académicos de las diversas Universidades para el IAT. Participaron: José
Barbero (UNGSM), Guillermo Peralta (UNLP), Martin Orduna (UBA) y fue
moderada por Silvia Sudol (UBA).

Las disertaciones y presentaciones estuvieron estructuradas en ocho
sesiones tematicas:

e Articulaciéon Inter-institucional de la Gestion
e Datos e informacion

*  Ambiente, energia y cambio climatico

e  Costos y tarifas

e Accesibilidad

e  Planificacion
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*  Historia de la movilidad
*  Regulacion y Normativa

El Congreso contd ademas con una conferencia magistral brindada por
la Dra. Carne Miralles Guasch (U.A.Barcelona) que prestigié ain mas a la
organizacion del mismo.

Por ultimo es menester reconocer el esfuerzo dedicado por la Institucién
anfitriona, la Universidad de Buenos Aires a partir del Programa Interdisci-
plinario de Transporte (PIUBAT), asi como la extraordinaria dedicacion de
los funcionarios y no docentes de la Facultar de Ciencias Econémicas. Adi-
cionalmente fue fundamental el apoyo del Instituto Argentino de Transporte
(IAT) que no solo auspicié el mismo sino que colabord aportando personal a
la organizacion, asi como a la fundamental colaboracion de la Universidad
Tecnoldgica Nacional Regional Santa Fe. Quiero muy especialmente agradecer
a los miembros del comité organizador y del comité académico, asi como a
los integrantes de la Red que obraran de coordinadores de cada uno de las
mesas de didlogo.

El Congreso significa a su vez la conclusion de un esfuerzo coordinador
del Comité coordinador de la Red integrado por el Ing. Eduardo Donnet (UTN
regional Santa Fe), el Dr. Arq. Martin Orduna (UBA) y por quien suscribe
estas palabras el Lic. Maximiliano Velazquez (UBA), quienes en el marco
del Congreso cesan en sus actividades produciendo la saludable renovacion
de cargos. Auguramos a los nuevos integrantes del comité organizador la
mayor de las energias para seguir conduciendo esta construccidn colectiva,
en las personas de la Lic. Lia Martinez (UN Cuyo), el Ing. Alejandro Tornay
(UN Lantus) y en mi persona como continuador de la primera gestion de
autoridades de la Red.

El presente libro se constituye como Actas de las memorias del Congreso,
y se debe a la valiosa dedicacion de los editores, los integrantes del Comité
coordinador saliente el Ing. Eduardo Donnet, el Dr. Arq. Martin Orduna y
el Lic. Maximiliano Velazquez; su compiladora la Lic. Jimena Dmuchowsky,
German Thefs como co-compilador y sus colaboradores la Arq. Lucrecia
Parma y la Lic. Deborah Hadges; la asistencia en la organizacion de Analia
Wazlo, asi como la dedicacién de la Mg. Paula Senejko desde la Direccion de
Articulacion Institucional e Interdisciplinaria de la UBA.

Lic. Maximiliano Augusto Velazquez,
11 de Septiembre de 2015



NOTA DE LA COMPILACION

La siguiente publicacion contiene una seleccion de trabajos que fueron
presentados en el Primer Congreso Argentino de Transporte. A continuacion,
se presentan las ponencias que oportunamente llegaron a la compilacion, sin
embargo, las presentaciones completas de todos los trabajos se encuentran
disponibles en el sitio oficial de la Red Argentina de Transporte (http://rutarg.
org/congreso-argentino-de-transporte/) para su consulta.
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I

La Mesa de Dialogo inaugural del Congreso, tuvo como propdsito la
presentaciéon de los aportes académicos que las universidades se encuen-
tran realizando para el Plan Estratégico Federal de Movilidad, Transporte
y Logistica de la Reptiblica Argentina (PFETRA), en la instancia de aporte a
la planificacion del transporte en el Instituto Argentino de Transporte (IAT).

La coordinacién de la misma estuvo a cargo de la Lic. Silvia Sudol.
Cada uno de los disertantes expuso los objetivos y lineamentos de los tra-
bajos encomendados a las unidades académicas, asi como las metodologias
empleadas y los alcances de cada investigacion,en lasque se encuentran
trabajando desde finales del 2014. En ese sentido, en primer lugar, Martin
Orduna realiz6 un breve recorrido de la disciplina del transporte y luego
dio a conocer los alcances del trabajo de la UBA en el Instituto Argentino de
Transporte (IAT) en relacion a los planes sectoriales y su vinculacién con el
transporte. En segundo lugar, Guillermo Peralta, mostrd la labor realizada
en relacién a los modos de transporte y conceptos asociados a la logistica y
su organizacion. Como aporte desde la universidad, destaco los esfuerzos
destinados a superar los problemas asociados al acceso a la informacién y su
clasificaciéon. Finalmente, José Barbero, compartié los adelantos del trabajo
de la UNSAM en lo referido al relevamiento de las experiencias internacio-
nales. De esta manera, exhibi6 la situacion de la planificacion del transporte
en los paises que fueron seleccionados para la investigacion, y el disefio de
sus Planes Estratégicos correspondientes; y a su vez, indicando temas claves
asociados a la planificacion estratégica.
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A continuacioén se presentan los siguientes trabajos:

Avances en el desarrollo del planeamiento estratégico del transporte
en el marco del plan federal estratégico de transporte de la reptublica ar-
gentina, Martin Blas Orduna. UBA-IAT

Descripcion de las Tareas Desarrolladas en el Plan Nacional de Trans-
porte por la UNLP, Guillermo . Peralta. UNLP-IAT



AVANCES EN EL DESARROLLO DEL PLANEAMIENTO ESTRATEGICO DEL
TRANSPORTE EN EL MARCO DEL PLAN FEDERAL ESTRATEGICO DE
TRANSPORTE DE LA REPUBLICA ARGENTINA
.

Dr. Martin Blas Orduna,
martinorduna@yahoo.com.ar, Programa de trabajo UBA — IAT

Resumen

El presente trabajo forma parte de los avances del Programa de Trabajo
de la Universidad de Buenos Aires (UBA) para el Instituto Argentino de
Transporte (IAT) dentro del Subprograma “Planeamiento Estratégico del
Transporte” del Plan Federal Estratégico de Transporte de la Reptiblica Ar-
gentina (PFETRA) que comenzé en octubre del afio 2014.

El objetivo de exponer estos avances es enmarcarlos en el contexto en
el cual se desarrollan, presentar sus contenidos y también las conclusiones
que hasta el momento dichos avances pueden ofrecer.

Palabras clave:

PLANEAMIENTO-TRANSPORTE-MOVILIDAD -PARADIGMA.

1. INTRODUCCION

Encarar un Plan Estratégico de Transporte a escala nacional en esta ins-
tancia del siglo XXI impone una mirada critica sobre la disciplina en cuanto
a su paradigma, considerando que la misma se encuentra en una etapa de
transicion.

En efecto, tanto para el transporte de cargas, como para el de pasajeros
interurbanos y el de pasajeros urbanos, el paradigma que emerge es el de la
sostenibilidad, que se va consolidando a medida que transitamos el nuevo
siglo.
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En este contexto que se desarrolla en el préximo apartado, es que la
Universidad de Buenos Aires aporta al PFETRA en lo concerniente a Planes
sectoriales, es decir en lo referido a aquellos sectores que tienen impacto
sobre el sector transporte.

Un relevamiento expeditivo ha detectado doce sectores que en mayor o
menor grado se vinculan con el transporte a través de sus diversos niveles
de avance en cuanto a su planificacion sectorial.

2. CONTEXTO

Previamente a la consolidacion del paradigma de la sostenibilidad, existia
un estadio previo de la disciplina que comienza a cambiar con el proceso que
damos en llamar de la transicién paradigmatica.

Estado previo de la disciplina

Referiré a los estudios del transporte, y especialmente a la planificacién
del transporte, una disciplina que cuenta con aproximadamente medio si-
glo de vida, descontando estudios previos del siglo XIX, entre los cuales se
podrian mencionar los de Ildefonso Cerda o Camilo Sitte .

Efectivamente, podriamos referirnos como hltOS de arranque disciplinar,
alos estudlos de Colin Buchanan en Inglaterra seguidos de los de Dietrich-
Braess en Alemania, ambos con publicaciones en la década de 1960.

Ademas, podrian citarse otros abordajes a las problematicas del transporte
desdeel urbarusrno, especialmente los referidos a la movilidad urbana de Lewis
Mumford', en Estados Unidos, con una critica a la planificacién de las Cluda—
des, seguida por el movimiento moderno, cimentada en la Carta de Atenas .

Mas alla de estos estudios, lo ocurrido en la segunda parte del Siglo XX,
tanto para el transporte de ciudades y dreas metropolitanas como de sus regio-
nes aledafias, corresponde a una realidad que supera a este texto. Si bien cada

1. Véase Teoria General de la Urbanizacion de Ildefonso Cerda (1867) en Cerda, I. Las
cinco bases de la teoria general de la urbanizacién (Compilacién de Arturo Soria y Puig). Madrid,
Electa, 1996; o Construccion de Ciudades seguin principios artisticos de Camilo Sitte (1889)
en Sitte, C. Construccion de ciudades segtin principios artisticos. Barcelona, Gustavo Gili, 1980.

2. Buchanan, C. D. Traffic in Towns. The specially shortened edition of the Buchanan
Report. Londres, Penguin Special, 1963.

3.Braess, D. Uber ein Paradoxon aus der Verkehrsplanung en Unternehmensforschung
12. Miinster, Institutfiirnumerischeinstrumentelle und Mathematik, 1968.

4. Mumford L. La Carretera y la Ciudad, Buenos Aires, Emecé, 1963.

5. Le Corbusier y otros, CIAM. Principios de Urbanismo. La Carta de Atenas. Bar-
celona, Ariel, 1971.
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caso tendra sus problemas especificos, podria afirmarse en términos globales,
que la planificacion del transporte y de los usos del suelo durante el siglo pa-
sado, no han podido satisfacer adecuadamente las demandas del crecimiento
de las ciudades en términos de necesidades de movilidad urbana y regional.

Los motivos de esta situacion son diversos, pero desde la disciplina se
detecta uno de ellos: la disociacion entre ambos planeamientos, entre el del
transporte y el de las ciudades y sus regiones, y a su vez, dentro de la plani-
ficacion del transporte, ad-intra cada modo.

A su vez, se ha intensificado una especializaciéon modal que ha restringido
la vision profesional, alejandola de un analisis espacial integral del objeto
de estudio, y mucho mas de una humanizacién del mismo, esto es, en la
consideracion del pasajero o las demandas del usuario que utiliza el modo.

El resultado ha sido la entrada en crisis, en principio del abordaje de
la problematica de estudio; y luego, en cuanto a los productos del sistema,
sus impactos ambientales, los cuales han acelerado la caida del paradigma
del transporte -impulsado por las cuestiones energéticas y ambientales-
emergiendo un nuevo paradigma que ya se corresponde con el siglo XXI:
el paradigma de la sostenibilidad, a la vez que el objeto de analisis ahora es
mucho mds amplio que el transporte, la movilidad, que integra la dimensién
espacial y humana del movimiento.

La transicién paradigmadtica

Estamos ahora en un momento de transicién, y por tanto de confusion.
En esta coyuntura, la academia tiene mucho para decir, para debatir y orientar
humildemente a la sociedad, y especialmente a los tomadores de decision.

No hay verdades absolutas. En este sentido, nuestra disciplina es su-
mamente empirica: lo que ayer era parte del paradigma anterior, hoy ya no
tiene valor, porque se ha demostrado que sus impactos traen como resultado
la falta de sostenibilidad de tal o cual proyecto.

Estos impactos podrian categorizarse de mayor o menor rango, segun
impactan sobre la vida humana, animal o el ambiente en general. También
podrian considerarse aquellos que impactan sobre el patrimonio cultural,
urbano o arquitecténico de una ciudad.

La Unién Europea ha avanzado desde los ultimos afios del siglo XX
en esta linea. Los libros Blanco’ y Verde son documentos orientativos que

6. Unién Europea. Libro Blanco. La politica de transportes de cara al 2010: 1a hora de
la verdad. Luxemburgo, Comision de las Comunidades Europeas, 2002.

7. Unién Europea. Libro Verde. Hacia una nueva cultura de la movilidad urbana.
Luxemburgo, Comision de las Comunidades Europeas, 2007.
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pueden ser considerados como referentes, pero en nuestro pais esta practi-
camente todo el camino por recorrer.

En principio, la formacion de: nuevos profesionales universitarios, un
solido acervo conceptual disciplinar y una “cultura de la movilidad”’ que
apunte a la concientizacién ciudadana de la sostenibilidad, son elementos
claves para superar exitosamente el cambio de paradigma.

Aportes al cambio

En cuanto a la formacion de profesionales universitarios, Argentina ha
avanzado en los tltimos afios: se han creado dos nuevas carreras de postgrado
enla UBA: la Maestria en Planificacion y Gestiéon del Transporte, de caracter
profesional, y la Maestria en Planificacién y Movilidad Urbana, de caracter
académico con doble titulacidn a través de la Universidad Técnica de Berlin.

Un sélido acervo conceptual disciplinar sea quizas uno de los desafios
mas complejos de alcanzar. La complejidad comienza por entender que el
transporte es multidisciplinar y la interdisciplina es la que permite abordar
mejor el fendmeno de la movilidad.

Una cuestion que aparece con frecuencia en nuestros encuentros y con-
gresos y que es importante clarificar a la hora de comenzar un plan, es el
significado de los términos que se suelen utilizar en el sector transporte. El
sentido de algunas palabras de las disciplinas proyectuales, no es el mismo
en disciplinas sociales; tampoco otros términos que podrian usarse como
sinonimos en disciplinas sociales significan lo mismo en las proyectuales, y
asi otras cuestiones de la lengua que convendria consensuar para unificar
cddigos técnicos comunes.

Otros aspectos conceptuales, se refieren a la contribucion empririca que
impacta dindmicamente en aspectos tedricos de la planificacion del transporte.
Estos a su vez, provienen de diversas disciplinas y deberan ser presentados en
ambitos multidisciplinares como aporte. Los mismos deberian ser acumulados
en el acervo y contrastados con el paradigma, a fin de seguir validandolos
o no; y en definitiva, ante un niimero de casos validados, incorporarlos al
corpus conceptual disciplinar.

Y finalmente: la aplicacion de ese corpus conceptual a la practica de la
planificacion del transporte y su testeo a partir de proyectos, que una vez
materializados, corresponde monitorear. Los resultados del monitoreo,
favorable o no a la sostenibilidad, deberian volver a “alimentar” el bagaje

8. Véase el Libro Verde de las Comunidades Europeas antes mencionado, que se
refiere a una nueva “cultura de la movilidad”.
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de conceptos que sostienen la disciplina, y que aplicados acertadamente,
generan beneficios para la movilidad en los diversos territorios, y asi, a la
mejora de la calidad de vida.

Evidentemente, buena parte de lo descripto como procesos conceptuales
corresponde al trabajo del &mbito académico, y especialmente en lo que se
refiere a la puesta en comun de estudios, investigaciones y experiencias de
casos a aportar al PFETRA.

Para que ese trabajo de la academia pueda exponerse y validarse, es que
el tipo de eventos como el Congreso Argentino de Transporte en mayo del
ano 2015, adquiere un sentido relevante. Y mucho mas cuando la organiza-
cion, tiene canales de vinculacion en red, como los de la Red Universitaria de
Transporte, que significan un intercambio cientifico no meramente puntual
de un Taller o Congreso, sino la posibilidad de estar conectado con colegas
de todo el pais en forma permanente gracias a las tecnologias de informacion
disponibles; en definitiva la suma hace un todo, que construye y aspira a con-
solidar la disciplina del transporte en Argentina para las proximas décadas
y para que un proceso dindmico como la construccion del PFRETRA resulte
favorable para el sector de modo de darle la sostenibilidad que merece para
las décadas venideras.

3. METODOLOGIA

Los doce sectores involucrados en el analisis que desarrollala UBA para
el PFETRA, y que se vinculan con el sector transporte, en mayor o menor
medida, seguin el nivel de planificacién propia de cada sector se presentan
en las siguientes tablas:
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—
Transporte Transporte Observatorio e Inves-
Transporte Trar::sar;o;t: o interurbano urbano de tigacion y Desarrollo
g de pasajeros pasajeros del Sector (1+D)
MINPLAN
SS Planif. PET PET PET
Territorial
Plan Estratégico
. Agroalimentario
GG y Agro Industrial
(PEA)
: Plan Estratégico
Industria |\ strial (PEI)
Plan Federal
Estratégico
Turismo de Turismo
Sustentable
(PFETS)
. Plan Minero
Mineria .
Nacional
Plan de Capaci-
Defensa dades Militares | PLANCAMIL
(PLANCAMIL)

Tabla 1. Seis sectores con Planes identificados. Fuente: UBA-IAT

El estudio realizado detectd en los sectores relevados diversos avances
en el proceso de planificacion, los cuales se clasificaron en tres grupos: i)
Planes estratégicos sustentables desarrollados con objetivos, demandas y
escenarios que se pueden traducir como demandas explicitas de transporte;
ii) Planes “formales” con ciertas demandas explicitas y demandas implicitas
y potenciales; y iii) Sectores sin Plan.

Como metodologia de trabajo, para el primer caso se tomo6 como unidad
de andlisis el Plan; en el segundo caso, se indagd en cada sector sobre Progra-
mas y Proyectos a partir de los cuales se han seleccionado casos relevantes
a modo de ejemplo (en tanto tuvieran vinculacion con el sector transporte)
y a partir de los cuales en varios casos se realizaran recomendaciones; y en
el tercer caso, se decidié formular oportunamente recomendaciones para
futuras instancias del PFETRA, mas all4 de la instancia presente que apunta
a formular lineamientos para dicho plan.
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Como criterio general, se ha considerado al Plan Estratégico Territorial
(PET) como un instrumento ordenador primario; es decir, como Plan de una
politica del ordenamiento territorial y como marco de analisis para el PEETRA.

Transporte de Transporte Transporte | Observatorio e Inves-
Transporte o a[: as interurbano de | urbano de | tigaciony Desarrollo
g pasajeros pasajeros del Sector (1+D)
MINPLAN Espa- Plan Espacial Na-
cio (CONAE) cional (2004-2015)
Plan Nacional
de Educacion
Educacion Obligatoria y
Formacion Do-
cente 2012-16
Plan Federal de
Salud (Progra-
elld ma Remediar +
Redes)
Ciencia y Argentina 2020 —
Tecnologia Ciencia y Tecnologia
Plan Energé-
Energia tico Nacional (PLENER) (PLENER)
(PLENER)
Sistema de
. Indicadores de
Ambiente Desarrollo Sos- (SIDES) (SIDES)
tenible (SIDES)

Tabla 2. Seis sectores con Planes y Programas identificados. Fuente: UBA-IAT
En todos los casos, y de acuerdo a las caracteristicas del sector, se analizan
los planes segtin sus impactos sobre el transporte de cargas, el interurbano de
pasajeros y el urbano de pasajeros, ademas de incluir otros posibles sobre I+D.

4. DESARROLLO

A fin de obtener un primer panorama del transporte de cargas, se ha
realizado:

* un analisis de las dindmicas productivas de las economias regionales,
que incluye: Actores sociales intervinientes, Tipos de productos, Niveles
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productivos de las provincias, Cadenas productivas resultantes, Grados
de industrializacién, Mercados destinos de la produccioén;

® jerarquizacion de las economias regionales;

*  proyecciones de crecimiento de los planes productivos: por sector, por
tipo deproducto e identificacion de las demandas futuras de transporte
de cargas

A fin de caracterizar la configuracion regional de la estructura econémica
argentina se eligieron una serie de indicadores econémicos, socio-ocupacio-
nales y de ingresos.

TOTAL PAIS 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 6,41 6,50 {5753
CENTRO Y BS AS 24,63 65,45 69,34 71,69 75,04 6,92 6,87 1.862
PATAGONIA 33,47 6,03 8,79 8,53 7,07 5519 3,28 27355
NUEVO CUYO 14,56 7,94 6,14 6,38 6,98 4,79 3,83 1.369
NOA 16,91 11,41 6,01 6,54 6,60 5,67 6,17 1.266
NEA 10,42 9,17 3,84 1,25 4,30 2,40 7,88 1.098

Tabla 3. Configuracion regional segtin Indicadores seleccionados. Fuente: elabo-
racion UBA-IAT en base a datos de PBG: CEPAL; Poblacion y superficie: INDEC;
desocupacién, pobreza, ingresos y exportaciones: MECON (en base a INDEC);
Empleo registrado: Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial del MTEySS
(en base a SIPA)

La configuracion territorial de nuestro pais exhibe una fuerte concentra-
cion de actividades en la region Centro y Buenos Aires y las otras regiones
basan su estructura productiva en bienes agricolas, ganaderos, hidrocarbu-
riferos, icticolas y mineros con mayor o menor grado de manufactura, tal
como se observa en la siguiente Tabla.
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I
Complejos Centroy .
productivos Buenos Aires NEA NOA Nuevo Cuyo | Patagonia

Aluminico
Apicola
Automotriz
Avicola
Azucarero
Camélidos
Cerealero

Cueros, calzado y
marroquineria

Electrodomés-
ticos y aparatos
eléctricos

Forestal
Fruticola
Ganadero
Horticola
Impresion y
edicion
Metalmecanico
Minero

Naval
Oleaginoso
Olivicola
Pesquero
Petrolero -petro-
quimico
Quimico
Siderdrgico
Software
Tabacalero
Yerbatero

Tecnologia satelital
y nuclear

Textil — algodonero
Uva y vitivinicultura

Tabla 4. Presencia de Complejos Productivos segtin regiones. Fuente: Elaboracién
UBA-IAT en base a Fichas Provinciales, MECON
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5. AVANCE Y CONCLUSIONES

En cuanto al transporte de cargas vigente, se avanza con proyecciones
estimadas en base a los Planes Sectoriales que impactan sobre cargas a trans-
portar (PEA y PEI) al afo 2020.

El analisis del transporte interurbano de pasajeros se sustenta en el PET,
a partir de considerar las tres primeras categorias que agrupan a casi el 70%
de la poblacion urbana de Argentina (véase siguiente Tabla).

A partir del PET, se desarrolla el disefio de una red conceptual de
pasajeros que permitird identificar nodos a potenciar, a fin de evaluar su
infraestructura y fortalecer su conectividad para facilitar su insercién como
atrayentes de flujos interurbanos.

. .| Acumulado
: Promedio | Porcentaje
. Rango Cantidad de i " del % de
Catagaria jerarquico | localidades Foblagidn de_’ poblacign poblacién
poblacién urbana
urbana
1 | Nodo inter- 1 13.006.874 | 13.096.874 | 403 403
nacional
2 Nodos 4 4204674 | 1051169 | 129 53.3
nacionales
3 Nodos 18 | 5115304 | 284184 | 157 69.0
regionales

Tabla 5. Tres primeros rangos jerarquicos urbanos del PET. Fuente: Lineamientos
generales del PET

El analisis del transporte urbano vigente de pasajeros se basara en la
interaccion con el estudio de planes municipales y provinciales que posibi-
litara detectar demandas sectoriales locales con mayor precision.

Finalmente, este primer avance en los lineamientos del PFETRA, pone
de manifiesto que, ante las asimetrias sectoriales y su impacto sobre el futuro
Plan, el PET podria actuar como un plan maestro o coordinador de las politicas
sectoriales, teniendo en cuenta su rol orientador en el trazado de las estrate-
gias territoriales, a fin de alcanzar mayor homogeneidad en la articulacion
sectorial. A tal fin, es necesaria una coordinacion de las politicas sectoriales
para superar la carencia de planificacion ad-intra sectores, que atin no han
concretado la formulacién de su propio plan o todavia sus planes se encuen-
tran en un estadio preliminar.
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Resumen

En este trabajo se pretende resumir el estado en que se encuentra el
desarrollo del trabajo de planificacion del Plan Estratégico Nacional del
Transporte de la Reptiblica Argentina, encomendado por el IAT a la UNLP.
Se incorporan algunos aportes adicionales que el equipo de la Facultad de
Ingenieria considera adecuadosconsiderar para lograr un mejor resultado
de acuerdo a las necesidades que se han detectado con el avance del mismo.
Se desarrolla una somera descripcion de los elementos que se encuentran
involucrados en la planificacion estratégica del transporte en general y las
particularidades que presenta nuestro pais al respecto. A partir de alli y de
acuerdo a los tiempos disponibles y alcances del trabajo solicitado por el IAT,
se presenta un esquema de los modos de transporte que se analizaran y los
conceptos en que dicho analisis estara enmarcado. En base a estos concep-
tos se define el tipo y calidad de informacién necesaria para definir un plan
basico y una modelizacion general. Se describen las dificultades que implica
la falta de informacién adecuada y necesaria para el desarrollo del Plan, se
plantean la manera de encarar esta situacion dividiendo el problema en ho-
rizontes temporales de corto y mediano plazo y se aporta una metodologia
para comenzar a construir un sistema nacional de datos sobre el transporte.
Se exponen someras consideraciones generales sobre las condiciones y es-
tado actual de nuestros sistemas de transporte que el equipo de trabajo ha
producido hasta el momento de esta ponencia y también para cada uno de
los modos de automotor, ferroviario, aéreo y maritimo-fluvial.



36 UNIVERSIDAD Y SOCIEDAD

Palabras clave:

PLANIFICACION -INFORMACION.

1. INTRODUCCION

El estudio y planificacion del transporte implica la iteracion de una gran

cantidad de factores:
= (==
FINANCIACION

-\ Y
-\* «—

= TECNOLOGIA I
()
/D

MATRIZ
T
POBLACION

Figura 1

Como vemos por tratarse basicamente de un servicio aunque también
se le asignan otros roles, la dependencia de factores multiples trae aparejado
una complejidad muy grande en su estudio. Nuestro pais presenta ademas
caracteristicas muy particulares dadas su ubicacion geografica, distribucion
y densidad de poblacién. Un factor a destacar es que en la actualidad el pais
cuenta con varios planes sectoriales y de planificacion general que resultan
de gran ayuda para la planificacién del transporte, siendo el principal de
ellos el Plan Estratégico Territorial (PET).
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2. PLANTEO DEL TRABAJO

Se muestra un esquema de la modalidad de estudio planteada para el
PFETRA:

NORMATIVA DE APLICACION Y REGULACION

>

PRINCIPALES ] [ ACCESORIOS ] A

FERROVIARIO
LOGISTICA
AEREQO

MARITIMO Y
FLUVIAL

SEGURIDAD OPERACIONAL
CONDICIONES AMBIENTALES

<

MODELOS DE GESTION

Figura 2

De acuerdo a los requerimientos planteados por el IAT para el trabajo
encomendado se dividié el estudio en los modos de transporte Ferroviario,
Aéreo, Maritimoy Fluvial, Automotor, elementos de Logistica y si bien no
habia sido incluido consideramos oportuno mencionar que debe estudiarse
conjuntamente el sistema de Ductos, el cual esta muy desarrollado en nuestro
pais y tiene una gran importancia.

Se muestra como accesorios la Logistica y los ductos, no por una dis-
minucion de su importancia si no que dado los tiempos otorgados para el
trabajo, la informacion disponible y la magnitud del equipo de trabajo, nos
concentramos en las condiciones generales y en los modos solicitados.

Se consideraron como datos de borde las normativas existentes tanto le-
gales como regulatorias de caracter técnico, las normas ambientales existentes,
los modelos de gestion que se encuentran en aplicacion y las condiciones de
seguridad operacional adecuadas. Esto de ninguna manera implica que ese
marco no deba ser readaptado o modificado en forma drastica en algunos
casos, si no que se debia establecer un puntode partida y encarar estudios
complementarios de esos temas una vez que se pudieran tener un panorama
mas claro.
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Se dividio el analisis de la situacion general en los siguientes grandes
rubros:

e DPasajeros
e Cargas

Se aclara que puede dividirse de esta manera solo para el analisis de
la situacion actual, dado que para el planeamiento futuro debe considerarse
como un conjunto, debido a los condicionantes que supone la infraestructura
y las restricciones que implica su operacion conjunta, esto hace imposible un
trato multimodal separado en la categorizacion descripta precedentemente.

Para un analisis acabado se verifica la necesidad de contar con las si-
guientes dimensiones de informacion:

e INFRAESTRUCTURA: Todos los elementos fisicos y fijos de cada modo.

e OPERACION: Todos los elementos que sirven para operar cada modo y
sus datos asociados. Por ej. Camiones, Locomotoras, Vagones, Aviones,
Cantidad de pasajeros, Capacidad de carga de los elementos logisticos.
Magnitudes asociadas a estos elementos, por ejemplo cantidad de viajes,
pasajeros discriminados en tiempo y espacio, etc.

*  ORIGEN-DESTINO: Generacion, trayectoria y finalizacion del viaje.
Modo utilizado y magnitud del mismo (pasajeros, toneladas, volumen).

e TIPO DE PRODUCTO: Qué tipo de producto transportado se asocia al
viaje, segin algiin nomenclador.

*  COSTOS: Determinados por los items anteriores. Intervienen ademas,
los componentes tecnologicos, legales, normativos, impositivos, depen-
de de la demanda, del modelo de gestion, etc. Representa el de mayor
dificultad para su modelacion.

Con esta informacion detallada se pueden realizar analisis ajustados de la
situacion actual y por supuesto hacer proyecciones futuras o incluso modelos.

3. PLANTEO DE LA RESOLUCION

Al plantear la definicién del trabajo se verificaron varios inconvenientes
para llegar a resultados de planificacién adecuados. El primer obstaculo
y posiblemente el mayor es que nuestro pais tiene un problema grave de
informacion sobre el transporte y algunos datos asociados. Podemos decir
sobre la informacion:
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*  Problemas de cantidad y calidad.
*  Desorganizada.
e Dificultades para compararla

Seria dificil en la brevedad de esta ponencia describir todas las caren-
cias y problemas que se encontraron, pero sencillamente debe tenerse en
cuenta que cada organismo de cardcter nacional, provincial o municipal en
el caso que cuente con estadistica (en pocos casos), toma los datos con muy
diferentes criterios, fines, objetivos y normas. De esta manera es casi impo-
sible organizarla para que sea comparable y utilizable para los fines de una
planificacion general.

Por lo expuesto como aporte, fuera del trabajo especifico, se plante6 la
necesidad de instrumentar un sistema nacional de datos sobre el transporte
y el equipo de la Facultad de Ingenieria comenzd por definir un sistema de
variables para las dos primeras dimensiones de informacion planteada, es
decir Infraestructura y Operacion, y a partir de alli definir una base de datos
de cardcter general, otra de caracter espacial asociada, la manera operativa
de instrumentarla y su definiciéon normativa. El trabajo se expone en forma
detallada en otra ponencia del Congreso por lo que no la abordaremos en
este documento.

Sintetizando:

INFORMACION
PROBLEMAS DE CANTIDAD Y CALIDAD.
DESORGANIZADA.
DIFICULTADES PARA COMPARARLA.
DEFINIR QUE FALTA.

DEFINICION DE VARIABLES COMPATIBLES
INTERMODALES
* BASE DE DATOS GENERAL.
* BASE DE DATOS ESPACIAL.
* NORMAS PARA ESTABLECER ELSISTEMA DE
INFORMACION COMO POLITICA DE ESTADO.

Figura 3

Todo lo expuesto trajo aparejado que se hiciera un primer diagndstico
de caracter conceptual para sortear la falta de datos, encarandolo sobre una
base general multimodal y por cada uno de los modos especificados en la
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encomienda (Aéreo, Automotor, Ferroviario y Maritimo-Fluvial) y algunos
conceptos sobre logistica.

También se elaboré un FODA general y para cada uno de los modos de
transporte.

A partir de alli se elaboraran lineamientos generales de corto y mediano
plazo, dejando el largo plazo y definiciones mas especificas para cuando se
cuente con un sistema de informacion confiable y con datos de calidad.

4. CONCLUSIONES

A la altura actual del trabajo se cuenta como ya se dijo con un primer
diagnostico general en revision y un FODA, y se estd comenzando a esbozar
algunos lineamientos de corto plazo sobre todo en infraestructura basados en
los planes que en este momento se estan instrumentando en cada organismo
a nivel provincial.

Podemos aportar algunas consideraciones sobre el sistema en general y
para cada uno de los modos, de acuerdo a lo siguiente:

Sistema general

*  Sehafortalecido la situacion institucional. Ministerio de Transporte. Creacion
del IAT. Direccién Nacional Planificacién y Control del Transporte (DNPyCT).
En definitiva se ha jerarquizado en forma importante el transporte y
jerarquizado su planificacion.

*  Planificacion del Estado, de distintos temas que influyen sobre el sistema.
Planes sectoriales diversos. En la tltima década se ha planificado en Plan
Estratégico Territorial, Plan Industrial, Turistico, Agroindustrial, etc.

*  Falta coordinacion entre los organismos y por consiguiente entre los modos.
Cada modo toma decisiones sin considerar la situacion general y de los
demas modos.

®  Los organismos no tienen una cultura de planificacion. En la mayoria de
los organismos no hay una planificaciéon de mediano y largo plazo y
tampoco la recoleccién de datos con ese objetivo.

®  Poca atencion del Estado hacia la logistica integrada.

o Confusion entre plan de Infraestructura y plan de transporte. Generalmente
se presentan planes de infraestructura como si fueran generales, sin
metas operativas, de financiacion, falta de analisis de demanda, etc.

° En la Sistema Nacional de Inv. Publica, se ve que el 40% de las obras son
sobre transporte y de esas el 80% sobre el tema vial, pero la mayoria nuevas
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obras. Muy pocas de conservacion y mantenimiento. No hay cultura de los
costos ocultos de gran magnitud que trae aparejado la no conservacién
en tiempo y forma, tanto de la infraestructura como de los materiales
operativos.

*  Muy poca actualizacion de leyes existentes. Ley de Obra Pblica 70 afios de
antigiiedad. Faltan leyes sobre el tema de Transporte, ley integral sobre trans-
porte para darle coherencia al andlisis multimodal, ley sobre requlacion del
transporte.

e Politica de subsidios. Hace falta una coordinacion de los subsidios entre
los distintos modos y un conocimiento acabado sobre la influencia que
ejercen sobre el sistema.

Automotor

®  Red Nacional de caminos con importantes fondos y las provincias con muchos
menos. Mantenimiento de la red provincial tiene 1/3 de los fondos necesarios.

®  Preponderancia de obras nuevas sobre conservacion. Existe un grave problema
de falta de conservacion de la red existente que trae aparejado costos
adicionales al transporte terrestre, ya que indirectamente influye sobre
la cadena de costos logisticos que involucra a todos los modos.

e Sistema de peajes poco eficiente, evoluciona o se quita. El sistema de peajes
tal como esta instrumentado es ineficiente.

®  Necesidad de planificacion de red provincial secundaria y de tierra. Es la que
abastece los demids modos. Las redes de caminos deben tratarse en forma
integral y no por jurisdiccion como ocurre actualmente. La red de tierra
que es fundamental en nuestro pais, es el primer eslabén de cualquier
cadena logistica y de accesibilidad.

e Transporte de pasajeros de larga distancia, principal automotor, luego el 6m-
nibus, falta de costos. El transporte de pasajeros esta concentrado casi
exclusivamente en el modo automotor si consideramos el pais en su
integralidad. No hay analisis de costos adecuados para determinar una
politica de subsidios mas sélida.

Ferroviario

*  Reorganizaciones sucesivas. Tiempo para ver resultados. Amplio consenso.
Se ha sancionado recientemente una ley para reordenar nuevamente
el sistema con un amplio consenso legislativo, faltando conocer su
instrumentacion y cémo evoluciona.
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Indefinicién del sistema de transporte de pasajeros de larga distancia. Prestar
atencion a la multimodalidad. Falta una planificaciéon multimodal del sis-
tema que integre los distintos modos de transporte de pasajeros, para
optimizar las soluciones de accesibilidad en todo el territorio nacional.
Necesidad de un sistema de informaciéon como ya se expreso.
Transporte de cargas se debe definir un sistema que preste atencion a la mul-
timodalidad y la logistica. Se debe prestar atencion a la cadena logistica y
sus costos asociados. Se necesita un sistema de informacion.

Falta actualizacién tecnoldgica en general y sobre todo en las normas técnicas.
Faltan institucionalizar normas técnicas para control de infraestructura,
operacion, fabricacion, mantenimiento, etc.

Falta de evaluacidn y determinacion de costos.

Aereo

Es el modo que cuenta con un sistema de normas mejor definido.Esto es merced
a los convenios internacionales que la Argentina debe cumplir.

Sisterma nacional de aeropuertos no tiene una distribucion planificada. Hay
superposicion en algunos puntos y faltantes en otros.

Ms de mil aerddromos y campos de vuelos. Se cuenta con una gran infraes-
tructura y por consiguiente con lugres de formacién de nuevos pilotos.
Se ha producido una mejora en la distribucion de los vuelos en todo el
pais, aunque auin falta mejorar. Es necesario una evaluacion intermodal.
Totalmente aislado del andlisis intermodal. Es un modo que se encuentra
aislado en su planificacién y no se integra con los demas.

Bajo movimiento de cargas. 90% Ezeiza. Carga nacional en baja. Casi toda
la carga esta concentrada en un solo aeropuerto. Hay potencial para su
desarrollo.

Maritimo y fluvial

Mejora y crecimiento del sistema a partir Ley de Puertos 24.093.

No fue acorde con la conexion multimodal. Los puertos en particular y el sis-
terma en general se cerrd sobre si mismo. Tal vez es uno de los aspectos que
se deben readecuar en la ley de Puertos que ha permitido un desarrollo
demasiado auténomo y desacoplado de los demas modos en su plani-
ficacion. Poca o nula integracién en la cadena logistica.

Conflictos con el medio urbano. No se planifican con una iteracién armonica
con las zonas urbanas donde se desarrollan. Trae aparejado grandes
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costos a los demas modos, a la cadena logistica y a otros aspectos de la
poblacién y economia en general
e Congestion y demora. Es una de las consecuencias de los puntos anteriores.
®  Definir una politica a largo plazo. Los puertos es uno de los puntos dentro
de la cadena logistica que menos informacién adecuada posee, siendo
uno de los lugares donde mas se podria obtener. La politica debe defi-
nirse con un analisis multimodal, indefectiblemente.
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.

Esta Mesa de Didlogo fue coordinada por Gustavo Lopez de la Agencia
de Transporte Metropolitana de Salta (ATM Salta) y en donde se debatieron
las diversas formas de gestion de nuestras ciudades a partir del proceso de
conurbacion que las convierte en reas o regiones metropolitanas y que por lo
tanto exige la interaccion de diferentes jurisdicciones gubernamentales. Luis
Cavalli (Secretaria de Transporte de la Nacion) abordo las cuestiones legales
de la Agencia de Transporte Metropolitana de la Regién Metropolitana de
Buenos Aires. Hugo Terrile (GCBA) enfoco su desarroll¢ al Plan Quinquenal
de Transporte. Artemio Abba (UBA) realiz6 una mirada mas politica desde
la academia recorriendo las propuestas de los partidos politicos ECO, PRO
y FPV. Es importante rescatar que las universidades dispone de un Obser-
vatorio Urbano Local - Buenos Aires Metropolitana (OUL-BAM) (http://
www.oulbam.com.ar) con asiento en FADU-UBA que fue reconocido por la
ONU-HABITAT como componente local para Regiones Metropolitanas de
América latina, que genera publicaciones periddicas semestrales.

A continuacioén se presentan los siguientes trabajos:

La cuestion metropolitana en las PASO / contradicciones entre la
Politica y la Gestion. Artemio Pedro Abba, Observatorio Urbano Local — Buenos
Aires Metropolitana

Interjurisdiccionaldad en el transporte del Area Metropolitana de
Buenos Aires. Luis Cavalli, Secretaria de Transporte. Ministerio del Interior y
Transporte.

Autoridad de Transporte Metropolitana (ATM). Hugo Terrile, GO de
Planificacion Direccion de Planificacién del Transporte.






LA CUESTION METROPOLITANA EN LAS PASO / CONTRADICCIONES
- L, 1
ENTRE LA PoLiTicA Y LA GESTION
e ————————
Artemio Pedro Abba,
arteabbab@gmail.com, Observatorio Urbano Local — Buenos Aires
Metropolitana

Resumen

El articulo destaca la carencia de mecanismos de gestion interjurisdic-
cional para el abordaje de las problematicas compartidas en la Buenos Aires
Metropolitana. Por otra parte, se verifica la escasa mencion de esta cuestion
en las propuestas de los espacios politicos y candidatos y de los limites que
el propio sistema de representacién democratica impone a una vision supra-
local. Por ultimo, se explaya en la falta de continuidad que el desarrollo de
mecanismos de coordinacidon que presentes en el marco de la gestion, tienen
en las metas y programas de las fuerzas politicas.

Palabras clave:

POLITICASPUBLICAS-BUENOS AIRES METROPOLITANA
- PRIMARIAS ABIERTAS SIMULTANEAS Y OBLIGATORIAS -
PROYECTO RER

1. INTRODUCCION

La fragmentacion de la Buenos Aires Metropolitana (BAM) queda
evidenciada, tal como lo sefiala acertadamente el sitio enelsubte.com, en la
inexistencia de un mapa del transporte de la ciudad que integre trenes, subte

1.Se basa en el articulo “Contradicciones entre la politica y la gestion / Esquiva en-
trelineas metropolitanas de las PASO de la Ciudad”, publicado por el autor en Café de las
Ciudades Afio 14 / Ntimero 151 - 152 / Mayo - Junio 2015 Buenos Aires.
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y colectivo (lineas y/o metrobuses). Es un dato relevante cuando, como se
dice en el articulo citado, es usual encontrar ese tipo de cartografia en otras
ciudades de Europa o América Latina (enelsubte.com, 17-04-15).
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Figura 1. Buenos Aires no cuenta con una cartografia unificada del transporte me-
tropolitano. Fuente: elaboracion propia en base a material cartografico de empresas
de transporte de Buenos Aires.

Es claro que no es casual ese desamparo de los usuarios, en realidad se
trata de la expresion del desarreglo que la falta de gestion metropolitana
delamovilidad impone a los olvidados habitantes dela BAM y cotidianos
visitantes.

2. LO METROPOLITANO EN LAS PASO

Un ejercicio preliminar de lectura de “las propuestas” expuestas por los
candidatos de los diversos espacios politicos que se presentaron en las Primarias
Abiertas Simultaneas y Obligatorias (PASO) portenas revela que adolecen de
la misma falta de mirada metropolitana. Se requiere un examen cuidadoso de
las oscuras entrelineas del profuso marketing politico, escaso en proposicio-
nes escritas y estudiadas, para hallar alusiones a las cuestiones que, trimestre
a trimestre se ubican en la Agenda Metropolitana irresuelta del OUL-BAM.
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Llama la atencién que la propia gestién avanza muchas veces con mayor
audacia sobre temas interjurisdiccionales encontrando formas coyunturales
de cooperacidn, que en algunos casos alcanzaron un nivel superior de forma-
cion de institucionalidad. Los proyectos de extension del Metrobus portefio con
algunos Municipios vecinos o las obras de elevacion de tramos ferroviarios en
la Ciudad y Provincia impulsados por Nacion son ejemplos recientes.

Tal asociacion en lo operativo fue evidenciada en la Ciudad que pro-
movio proyectos comunes con Municipios vecinos del GBA, en la mayoria
de los casos relacionados con la extension de la red del Metrobts portefio
que alcanzo altos niveles de aprobacion social. Constituye aun una vision
recortada de lo metropolitano que llega solo al primer cordén suburbano, ya
implementada en el corredor Norte, pero de cualquier manera representa un
avance en el camino a una accion de tipo interjurisdiccional.

El Ministerio de Interior y Transporte del gobierno Nacional también
dio pasos ciertos en materia de transporte privilegiando el peso de la “ges-
tion” y originando proyectos interjurisdiccionales. Tienen que ver central-
mente con la politica de recuperacion de las lineas metropolitanas del FFCC
y la necesidad de eliminar las interferencias viales para garantizar mayores
frecuencias de los servicios con la elevacion de tramos del FFCC San Martin
y Belgrano Sur, y otros cruces en municipios del conurbano.

3. ASINCRONTAS ENTRE POLITICA Y GESTION

Surge entonces la reflexién sobre la dualidad o contradiccion entre la
politica y la gestion, presentandose esta cuestién como un fuerte limite para
una accion de mediano y largo plazo que se incorpore a los planes de gobierno
en la resolucion de las problematicas metropolitanas. Como si se tratara de
relaciones vergonzantes esos avances concretos de la gestion, superando
los limites de una aglomeracion de alta complejidad institucional, no se
reflejan en las propuestas que los candidatos y partidos del arco politico
local exponen a los ciudadanos.

Esta cuestion ya ha sido muy bien descripta por Pedro Pirez (1994) al
respecto del “territorio local de acumulacion de poder” de los dirigentes
y de las caracteristicas fragmentarias del espacio politico metropolitano”.
Este comportamiento limita fuertemente el tipo de objetivos sociourbanos
que aspiran a representar los dirigentes y partidos politicos en estos “con-
glomerados” de unidades jurisdiccionales con altos niveles, y por otro lado
crecientes, de interjurisdiccionalidad (Abba, 2010).
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Tal como se ha relevado en el OUL-BAM desde sus comienzos, a prin-
cipios del 2008, existe una larga lista de problemas de orden estructural que
afectan a la Buenos Aires Metropolitana que no tienen un espacio de dis-
cusidn y resolucion por parte de la ciudadania (Abba, 2014). El transporte,
los residuos sélidos urbanos, las cuencas hidricas altamente contaminadas,
el sistema de salud, la cuestién habitacional son temas recurrentes de una
Agenda Metropolitana pendiente.

4. ANALISIS DE LAS PROPUESTAS EN LAS PASO EN CLAVE METROPOLITANA

Unamirada sobre las propuestas de los espacios politicos mas destacadas
y sus candidatos con mas chances en las proximas Primarias Abiertas Simul-
taneas y Obligatorias (PASO) permite evaluar en qué medida esas cuestiones
son incorporadas. La observacion se focalizo en las ofertas de los candidatos
que, en funcion de las encuestas difundidas, ostentan mayores posibilidades
de imponerse en las proximas elecciones portefas del 26 de abril.

Los puntos fuertes de la gestion del PRO, que se rescatan centralmente
en su campafia, se concentran en movilidad urbana (carriles exclusivos, bi-
cisendas y peatonalizacion central) y renovacién del espacio publico en las
areas centrales (el anuncio del RER no se incorpor6 en el Programa). No se
plantea sin embargo un avance mas profundo que apunte a la integracién
intermodal y a la necesidad de la puesta en funcionamiento de la Agencia
de Transporte Metropolitana y la formulacion inmediata de un Plan de
Prioridades y un Plan Director de Transporte Metropolitano para el mediano
y largo plazo (tal como lo estipulaba la creacion de la ATM).

En materia de politicas sociales, a pesar de que ha sido el punto débil de
la gestion macrista, no se proponen correcciones profundas que se dirijan a
replantear lo actuado respecto de los sistemas publicos de salud y educacion.
En relaciéon a la cuestion habitacional se proponen esquemas crediticios
para primera vivienda a sectores medios desde el Banco Ciudad (de muy
limitados alcances debido a los niveles de inflacion que padece la economia),
pero no se presentan iniciativas para sectores de bajos recursos y la puesta
en practica de medidas mas intensivas en relacion a la urbanizacién de las
villas que han crecido fuertemente en la tltima década.
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Figura 2. Propuestas del Pro para la Ciudad

Los candidatos del FpV esgrimen como propuesta central, con la con-
signa “podemos vivir mejor”, extender a la ciudad las politicas de inclusion
aplicadas en el pais durante la gestion kirchnerista. Sin embargo la Asignaciéon
Universal por Hijos (AUH), el plan PROCREAR, la ley de movilidad jubi-
latoria, politicas de derechos humanos y de género son politicas de alcance
nacional con lo que obviamente la ciudad de Buenos Aires ya fue incluida
durante la gestion kirchnerista.

Cuando se baja de las grandes consignas se proponen temas sectoriales,
en el marco de las cuestiones sociales como educacion, la salud y vivienda
que constituyen las principales asignaturas pendientes del PRO en la Ciudad.
Privilegiando la ampliacion de la oferta que cubra las vacantes en el nivel
inicial de la ensefianza, la mejora de los hospitales publicos y un fuerte
impulso a la urbanizacién de las villas.
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Figura 3. Propuestas del FpV para la Ciudad

En materia de transporte, si bien se parte de una implicita aceptacion
de algunos aspectos positivos de la actual gestion como el Metrobus, las bi-
cisendas o la peatonalizacion central, se avanza con criterios de integracion
del transporte publico con una visién intermodal. Se propone retomar la
extension de las lineas de subte existentes y creacion de nuevas y su integra-
cion con el FFCC y el colectivo, deduciendo de la propuesta una necesaria
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escala metropolitana de actuacion (pero llamativamente se omite mencionar
ala ATM y los planes comprometidos en su creacion).

El espacio ECO a través de su candidato con mas posibilidades, Martin
Lousteau, despleg6 un amplio programa de gobierno que toca algunos de los
temas de la Agenda de la BAM desarrollados con fundamentos y exhaus-
tividad.Las propuestas denotan un previo diagndstico y conocimiento del
territorio de la ciudad, sin embargo, salvo en el tema de Seguridad (donde
apela a la cooperacion de las distintas fuerzas), no se tiene una mirada
metropolitana.
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Figura 4. Propuestas de ECO para la Ciudad

Mas alla de ello se destacan sus enfoques integrales en las tematicas
abordadas, por ejemplo: en materia de residuos (propone controles a em-
presas, separacion en origen, integracion recicladores y cumplimiento de la
ley de basura cero) o en materia de salud (jerarquizar los centros de atencion
primaria, sistema de derivacion y regionalizacion salud neonatal y tarjeta de
salud digitalizada). Sin embargo no aborda la reingenieria del CEAMSE
organismo interjurisdiccional del cual la Ciudad es socia con la Provincia
y por otro lado extender la tarjeta de Salud y el sistema de derivacién al
conurbano bonaerense.

5. EL PROYECTO RER

El Proyecto del Red Expreso Regional (RER) presentado por la Ciudad,
en medio del desarrollo de la campana de Las PASO, recupera un Proyecto
de los 70, incluido en el Esquema Director Afio 2000 (ARGENTINA, 1970) y
en el Estudio Preliminar de Transporte (ARGENTINA, 1972), que apunta a la
integracion del FFCC suburbano y la Ciudad y facilitar la complementacion
intermodal. Sin embargo no se integrd a la propuesta electoral del PRO y sus-
citd reacciones contradictorias con lo metropolitano de los diferentes actores:



ARTICULACION INTER-INSTITUCIONAL DE LA GESTION 55

e EIPROnoloincluye dentro de las propuestas de campafia (siguiendo la
cartilla Duran Barba) y en alguna presentacion ante la pregunta sobre la
factibilidad de realizacién lo supeditan a que ellos ganen en las eleccio-
nes nacionales. No proponiendo la consolidacién de la ATM como una
herramienta de gestion interjurisdiccional.- Los medios no le otorgaron
espacio pese a la importancia del proyecto y el impacto positivo que
podria tener sobre el transporte metropolitano.

SAN MARTIN

Figura 5. Propuesta de RER del Gobierno de la Ciudad

*  Desde el Gobierno Nacional se adujo que se trata de una obra que de-
mandaria 1.800 millones de ddlares, para la cual Macri no tiene finan-
ciamiento asegurado y ni siquiera habl6 con la administracion nacional
que controla los ferrocarriles y necesariamente deberia participar en el
emprendimiento. “Nuevamente en campafia vuelve a mentirnos”, le salié
al cruce el ministro de Transporte y hasta ese momento precandidato
presidencial por el Frente para la Victoria, Florencio Randazzo.

6. CONCLUSIONES

Finalmente respecto de la institucionalidad metropolitana tanto el FPV
como el PRO expresan que puede establecerse, a través de una mejor relacion



56 PriMER CONGRESO ARGENTINO DE TRANSPORTE

entre la Nacion y la Ciudad en el caso de que el mismo partido gobierne
en ambas jurisdicciones, afirmacion que, ademas de no haberse verificado
histéricamente, reduce una cuestién estructural, mejorar la coordinaciéon
metropolitana, a una circunstancia coyuntural y no permanente. En el caso
del espacio ECO no se menciona esta necesidad olvidando que lograr una
mejor coordinacién entre no solo la Nacidn y la Ciudad, sino también la
Provincia es un prerrequisito para el establecimiento de politicas de estado
metropolitanas que aborden la Agenda Metropolitana pendiente.

Es probable que la mayor experiencia en las PASO, nuevo sistema elec-
toral que ha contribuido desde su primera aplicacién a la democratizacién
de los procedimientos de definicién de candidaturas de los partidos, también
aporte ala definicion de los contenidos programaticos. El debate que se viene
dando entre los referentes de cada partido, y el que se da al interior de cada
espacio politico, es necesario que enriquezca las propuesta introduciendo la
mirada metropolitana que atin esta confinada a las entrelineas del profuso
marketing desplegado por los candidatos.

Quedarian algunas preguntas a formularse sobre coémo avanzar en la
discusion de tematicas metropolitanas en las campanas politicas.

e ;Cdmo capitalizar logros en la formacién de institucionalidad metropo-
litana alcanzados en la gestion?

e ;Como introducir enlas PASO cuestiones programaticas y que contengan
tematicas de la Agenda metropolitana?

e ;Las ONG que surgen en general de cuestiones sectoriales y locales en
qué medida pueden asumir cuestiones mas complejas y supralocales?

* ;En qué medida la acumulacion politica de los representantes politicos
en cargos ejecutivos y legislativos pueden asumir tematicas que los
votantes no visualizan como propias?

Llama la atencidn que, mientras algunos paises latinoamericanos han
incorporado Gabinetes Binacionales para abordar temas comunes de mediano
y largo plazo (Perﬁ-Ecuadorz, Colombia-Pert:’ y Ecuador-Colombia4), todavia
no se hayan dado pasos firmes en encontrar un formato institucional perma-
nente que pueda dar cabida a las problematicas metropolitanas.

2.RPP Noticias, 30-12-14
3. RPP Noticias, 30-09-14
4.Telesur, 15-12-14
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INTERJURISDICCIONALIDAD EN EL TRANSPORTE DEL AREA
METROPOLITANA DE BUENOS AIRES
.
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luiscavalli@hotmail.com, Secretaria de Transporte. Ministerio del Interior
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Resumen

El analisis de la problematica del sistema de transporte en el AMBA
parte de premisas basicas: la persona humana es centro y destinatario del
sistema de transporte; el Area Metropolitana de Buenos Aires es un espacio
concontinuidad e integracion territorial y demografica, apto y 6ptimo para
que se regule, gestione, planifique y controle el transporte de manera tal
de beneficiar al usuario; el AMBA se encuentra bajo la 6rbita competencial
de cuatro administraciones de caracter publico que gozan de autonomia,
pero que de hecho y de derecho no tienen la misma jerarquia juridica; la
complejidad derivada de la concurrencia de competencias de cada una de
las jurisdicciones se torna en un obstaculo para el perfeccionamiento del
sistema de transporte en beneficio del usuario.

Para superar los obstaculos de la situacion planteada se requiere de la
articulacion de acciones a través de entes creados a tal fin por las jurisdiccio-
nes involucradas. El nuevo Ente no debe tener delegacion de competencias
generales, sino que debe ir construyendo su fortaleza a partir de acciones
concretas conjuntas para la cuales delegan puntualmente competencia en
el ente interjurisdiccional. No se trata de nulificar las competencias de cada
jurisdiccion, sino de ordenar la complejidad competencial para llevar a cabo
la tarea de articular de la mejor manera sus acciones, que conlleva el per-
feccionamiento del sistema de transporte, con el objetivo de beneficiar a la
persona humana, centro y destinatario de toda politica publica.



60 PriMER CONGRESO ARGENTINO DE TRANSPORTE

Palabras clave:

NORMATIVA -TRANSPORTE -INTERJURISDICCIONALIDAD
-AMBA-AGENCIA DE TRANSPORTE METROPOLITANO.

1. INTRODUCCION

Para el analisis de la problematica del sistema de transporte en el AMBA
hay que definir las premisas basicas, sin las cuales no se puede construir
un sistema logico con conclusiones verdaderas y por lo tanto ttiles en su
aplicacion practica.

La premisa primera y fundamental es considerar a la persona humana
como centro y destinatario del sistema de transporte. La persona humana,
aqui, la denominamos usuario.

*  Esta concepcion se diferencia de aquella visiéon economicista que pone
al mercado, y a la rentabilidad empresaria, como centro de las politicas
publicas.

*  Se diferencia también de las concepciones que ponen como centro al
Estado, que presuponen que totalizando éste el control del sistema de
transporte, todo esta solucionado.

La segunda premisa, es que el Area Metropolitana de Buenos Aires es un
espacio concontinuidad e integracion territorial y demografica. Por lo tanto
es un todo apto y éptimo para que se regule, gestione, planifique y controle
el transporte de manera tal de beneficiar al usuario. Vale referenciar, para dar
una idea de la entidad de la problematica, que en el area de analisis viven
quince millones de usuarios.

La tercer premisa es que el transporte del Area Metropolitana de Buenos
Aires se encuentra bajo la drbita competencial de cuatro administraciones de
cardcter ptblico que gozan de autonomia, pero que de hecho y de derecho
no tienen la misma jerarquia juridica: La jurisdiccion del Estado Nacional,
de la Provincia de Buenos Aires, de la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires y
de cada uno de los Partidos de la Provincia que conforman el AMBA.

La cuarta premisa es que el AMBA es un area donde la complejidad de-
rivada de la concurrencia de competencias de cada una de las jurisdicciones
se torna en un obstaculo para el perfeccionamiento del sistema de transporte
en beneficio del usuario.
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La quinta y ultima premisa es que hay que considerar el transporte
como un sistema. El sistema de transporte es el conjunto de vehiculos que lo
facilitan, la infraestructura que es su soporte, las operaciones y normas juri-
dicas, que interacttian entre si y con el entorno, con el objetivo de trasladar,
o facilitar el traslado, desde un lugar a otro, personas o cosas.

Esta concepcion lleva a considerar un universo de usuarios que abarca
al conjunto de la sociedad que reside y transita por el AMBA. Desde que una
persona apoya un pie en la acera es ya usuaria del sistema de transporte. Su
conducta esta regulada por el Estado desde ese mismo momento obligando
al que ahora tiene el rol de peatdn a transitar por espacios preestablecidos.
Al mismo tiempo la normativa establece para el Estado, nacional, provincial
o municipal, obligaciones respecto de la calidad, la seguridad y la respon-
sabilidad por los dafios materiales y morales que sufra la persona como
consecuencia de un infortunio vinculado con el sistema de transporte.

2. cCéMO ES LA NORMATIVA DEL TRANSPORTE DEL AMBA Y QUE'Z SE
VISUALIZA EN ELLA?

Existe una profusa normativa, que se fue acumulando sin orden ni sis-
tematizacién con el tiempo, que nos viene ya de siglo XIX. Noétese que la ley
general de ferrocarriles vigente es de 1891. La de transporte carretero 12.346
es del afo 1937.

Esta normativa, que tenia un cardcter general e integral, fue fragmen-
tandose con el tiempo, sin coherencia, ni vision totalizadora, torndandose en
confusa.

Caracteristicas negativas de la normativa del transporte en el AMBA

* La fragmentacion convirtié a la normativa y a la politica publica del
transporte en modal unidimensional, esto quiere decir que cada modo
y medio tiene su individual politica, descoordinada de los otros modos.
Incluso la normativa vigente, sancionada en los noventa, tiene como
objetivo hacer competir el transporte automotor con el ferrocarril, en
desmedro de éste tltimo, como se desprende de la lectura del decreto
958/92. Como es publico y notorio esto termind en el desmantelamiento
del ferrocarril.

* Lanormativa vigente poseelagunas a veces y solapamiento y superpo-
siciones otras.
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*  (Cadajurisdiccion planifica hasta llegar al limite territorial, que es el de
su competencia, no siempre teniendo en cuenta o coordinando con la
jurisdiccion limitrofe.

e  Conviven normas que hacen que las politicas de transporte sean con-
tradictorias en sus objetivos. Por un lado, las normas que consideran al
transporte tanto de pasajeros como de carga como un servicio publico,
como la vigente Ley general de transporte 12.346/37 con fuerte presencia
reguladora del Estado, que son las mas antiguas pero vigentes, con las
que nos devienen de la ley de reforma del estado, donde se prioriza la
libertad de mercado y el objetivo central de la politica es la rentabilidad
empresaria.

¢ Laexistencia de una fuerte complejidad jurisdiccional, donde concurren
competencias no siempre articuladas ni coordinadas ni respetadas.

3. éCUALES SON LOS ORIGENES DE LA COMPLEJIDAD COMPETENCIAL?

la complejidad surge de nuestro sistema federal de gobierno y los ob-
jetivos de politica econémica plasmados en la Constitucion Nacional. Los
grandes objetivos del constituyente del 53-60 fueron el libre comercio con
el mundo, donde el transporte fue factor fundamental, y el sistema federal
de gobierno. Un objetivo implicito era el de evitar que Buenos Aires usara
la posicion de dominio que tenia y tiene en la cuenca del Plata, aguas abajo,
donde erigio su puerto y aduana.

Consecuencia de estos objetivos es que hoy nuestra constitucion tiene
articulos explicitos respecto del transporte:

*  Nohay masaduanas que las nacionales, libertad de transito de productos
y personas entre provincias donde no puede haber derechos de transito,
libre navegacion de los rios interiores, el Congreso Nacional sanciona el
Codigo de comercio que incluye al transporte en todos sus modos.

e La clausula del progreso, articulo 75 inciso 18, que estaba orientada al
libre comercio con el mundo que termina en el modelo agroexporta-
dor que tiene centro en el puerto de Buenos Aires. Consecuencia de la
clausula del progreso es la construccion de ferrocarriles, con centro en
Buenos Aires.

*  En 1880 comienza la complejidad jurisdiccional. Buenos Aires ciudad
es declara Capital Federal, convirtiéndose en territorio federal separado
de la provincia.
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* En 1891 se sanciona la ley general de ferrocarriles, que divide a los
ferrocarriles en nacionales y provinciales. Estableciendo que son nacio-
nales los que atraviesan mas de una provincia o territorio federal. Con
la federalizacion de la ciudad la mayoria de los ferrocarriles quedaron
bajo jurisdiccion nacional. El conflicto interjurisdiccional fue arduo por
entonces.

*  Luego loscaminos se construyen de la misma manera, con el 3 % de la
renta ferroviaria.

e  Laindustrializaciéon comenzada en la década del cuarenta produjo una
fuerte migracioén hacia Buenos Aires ciudad y sus aledafios, conforman-
do un area metropolitana, que no siempre acogio a sus habitantes con
la infraestructura adecuada. Se generd asi el drea metropolitana mas
grande del pais.

*  En el gobierno peronista de la década del cuarenta se agrega la nacio-
nalizacién de los ferrocarriles, poniendo en la superficie del debate el
dominio, estatal o privado, de los ferrocarriles.

*  Como si esto fuera poco en los afios noventa del siglo XX a través de la
reforma del estado, impulsada por la Ley 23. 696 y el Decreto 2284 /91
se produce un fuerte reforma del sistema de transporte desde afuera del
sistema, con normas exdticas al transporte, cuyo fin era la desaparicion
del Estado empresario y la minima regulacion estatal del mercado de
en general y del transporte en particular.

¢ Como complemento de las llamadas privatizaciones, se crean, con di-
versas caracteristicas y asimétricos resultados, los entes reguladores y
de control, como la CNRT, ORSNA, OCCOVI, como una nueva forma
de regular y controlar. Sistema que no termina de consolidarse atn.

e  En 1994, mediante la reforma de la Constitucion Nacional se crea la Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires, (art. 125) agregando a la complejidad
existente una nueva jurisdiccion, que atin sigue en proceso de adquisicién
y consolidacion de competencias.

*  Enlareforma constitucional de 1994 se agrega también la autonomia mu-
nicipal, (art. 123) que manda asegurar la autonomia municipal, mandato
obligatorio para las provincias. Con lo cual tenemos otra jurisdiccion,
que si bien esta acotada a los limites municipales, debe ser tenida en
cuenta como jurisdiccion.

¢ Llegamos asi a que en el AMBA existen cuatro jurisdicciones con com-
petencia en el transporte. La Nacion, la Pcia. de Bs As; la CABA y los
municipios, cuarenta y tres de ellos integrando el area. De distinto nivel,
pero jurisdicciones con competencias al fin.
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° Hay otra zonas grises, como los countries, con normativa privada de
regulacion y control, las villas de emergencia.

4. CONCLUSIONES

Considerando que la reforma constitucional de 1994 tuvo como fin
potenciar el federalismo:

(Como se hace para lograr el perfeccionamiento del sistema de transporte
del AMBA, donde la interjurisdiccionalidad es un obstaculo, con el respeto
y profundizacion del sistema federal de gobierno, que es objetivo de nuestra
Constitucién?

*  Un primer paso es aquel que surgid por la década del setenta, que de-
nominamos federalismo de concertacion, siguiendo a Pedro Frias, que
es la articulacion de acciones a través de entes creados a tal fin por las
jurisdicciones involucradas.

* La experiencia nos muestra, sin embargo, que esto no es una panacea.
La creacion de entes interjurisdiccionales, no constituyen una solucién
en si mismos.

e Laconsolidacion y funcionamiento efectivo de un ente interjurisdiccional
requiere de un proceso de construccion.

*  Lasmaximas autoridadesjurisdicciones deben primero estar convencidas
que la coordinacion y articulacion de acciones es un beneficio para el
todo y para las partes. Y ponerle voluntad politica.

*  Elnuevo Ente no debe tener delegacion de competencias generales, sino
que debe ir construyendo su fortaleza a partir de acciones concretas
conjuntas para la cuales delegan puntualmente competencia en el ente
interjurisdiccional.

¢ Las acciones concretas deben estar en enmarcadas en un plan prima-
rio, que se base en acuerdos técnicos de todas las partes involucradas.
Construir unién a partir de lo que une.

e Elente debe ser implementado por acuerdo igualitario de las partes. No
puede el Estado Nacional sancionar una ley y pedir adhesion. Porque
limita a las otras partes a intervenir en los términos del acuerdo. Lo cual
lleva a que después adhieran pero sin participacion activa. Esto llevo al
fracaso de la ley 25.031 que creaba el Ente Coordinador del Transporte
Metropolitano (ECOTAM).

e Enel ano 2012 se firma un acuerdo entre la Nacién, la CABA y la Pro-
vincia de Buenos Aires creando la Agencia de Transporte Metropolitano,
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un ente tripartito que estd en proceso de consolidacion a partir de estos
puntos a los cuales he hecho referencia.

e La ATM es un ente que se va construyendo sobre las acciones que unen
alas partes, y valogrando acuerdos, en base a consensos puntuales, que
son los eslabones de la cadena que fortalece, le da vigencia continua y
hace mas fuerte al organismo.

®  Pero el organismo es un medio, una herramienta. No es un fin en si
mismo, no se trata de crear una nueva burocracia y negar las competen-
cias primarias de cada jurisdiccion, sino de tener el mejor instrumento
institucional.

*  Endefinitiva, no se trata de nulificar las competencias de cada jurisdic-
cion, sino de ordenar la complejidad competencial para llevar a cabo
la tarea de articular de la mejor manera sus acciones, que conlleva el
perfeccionamiento del sistema de transporte, con el objetivo de beneficiar
a la persona humana, centro y destinatario de toda politica publica.
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Resumen

La Agencia de Transporte Metropolitano es un instrumento que permite
pensar no solo las politicas de transporte sino también al territorio de una
area metropolitana de Buenos Aires que simultaneamente se extiende hacia
las periferias y se densifica en algunos centros y subcentros permitiendo la
articulacion de diversas politicas de transporte adecuadas a cada escenario.
Su fortalecimiento es clave para la gestion del transporte en la metrépolis.

Palabras clave:

AGENCIASMETROPOLITANAS-AREA METROPOLITANA
DE BUENOS AIRES - INTERJURISDICCIONALIDAD - PLAN
QUINQUENAL DE TRANSPORTE

El transporte es un hecho diario y fundamental en la vida de los seres hu-
manos, e implica el desarrollo de la sociedad en su conjunto, mds atin cuando
la misma se desenvuelve en mega-ciudades o metropolis como la del AMBA
(Area Metropolitana de Buenos Aires). En sintesis, a mejores condiciones de
transporte mejores condiciones de vida. Por otra parte el transporte también
resulta un eje estructurante en la organizacion de los espacios urbanos y en
la integracion y desarrollo territorial.
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Figura 1

El AMBA es una de las areas urbanas mas grandes de América Latina
y del mundo, su poblacién supera los 14 millones de personas y es el centro
de la actividad econdmica, industrial, social y administrativa de la Repu-
blica Argentina, concentrando ca51 el 36% de la poblacién en una superficie
de aproximadamente 15.600 km’, esto es menos del 1% de la superficie del
pais, con una densidad de aproximadamente 1000 hab/km’. El AMBA est4
integrado por la CABA mas 42 partidos del AMBA.

CABA + 42 PARTIDOS DE LA RMBA

Figura 2
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Esta region que conforma un espacio urbano continuo con una fuerte
integracion territorial y fisica, esta divida en multiples jurisdicciones: nacional,
provincial y la dela CABA. Lajurisdiccién provincial a su vez esta compuesta
por 42 partidos. Lo que se ve como un continuo en realidad aparece aqui
fragmentado y con una dispersion muy grande.

Estas divisiones y potestades impactan fuertemente sobre el transporte
que en esta region tiene mas de 24 millones de viajes y la mayoria de ellos
interjurisdiccionales. Es decir, todos nos desplazamos en este continuo ur-
bano sin tomar en cuenta que un viaje atraviesa varias jurisdicciones y por
lo tanto diferentes regulaciones de transporte y costos asociados al mismo.

Asimismo y como parte de la historia del sistema de transporte de la
region, la mayoria de los servicios son radiales con desembocadura en la
CABA, en consecuencia la CABA adquiere un papel central en la cuestion
de lamovilidad del AMBA. Profundizando esto podemos decir que mas de 3
millones de personas ingresan diariamente a la ciudad de Buenos Aires y mu-
chos de ellos lo hacen lo hacen en automévil, teniendo aproximadamente 1,5
millones de autos accediendo a la ciudad desde todos los puntos cardinales.

Este conglomerado urbano continuo demanda servicios de transporte
diariamente, con una tasa de 1,64 viajes por persona, la mayor parte de ellos
son viajes en transporte publico.

Resumidamente, el sistema de transporte de la region esta compuesto por
7 lineas de superficie de FFCC que transportan mas de 400 millones de perso-
nas, los subterraneos con 6 lineas que transportan 300 millones de personas.

CABA + 42 PARTIDOS DE LA RMBA

Figura 3
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El sistema de autotransporte publico de pasajeros (APP) cuenta con
aproximadamente 100 empresas que operan mas de 130 lineas y una flota de
mas de 9500 vehiculos. Los pasajeros que se mueven en este modo son mas
de 1500 millones, siendo lejos el modo mas relevante en la particion modal.

CABA + 42 PARTIDOS DE LA RMBA

Figura 4

Es decir que la multiplicidad de jurisdicciones sumado a la complejidad
del sistema de transporte mas la intensidad de uso de los mismos ya reclama-
ban soluciones que facilitasen y mejorasen la condiciones de vida de todos los
usuarios de este sistema, que si bien funciona mejor que en otras metrépolis
lentamente se va degradando. Afortunadamente los profesionales de sector
transporte siempre estuvieron un paso adelante en cuanto a propuestas y
soluciones a este tema y fue asi que hubo varios antecedentes para la creacion
de una autoridad que pudiese coordinar y regular el transporte y el territorio
con una vision global de la region.

El Decreto 874/12 con fecha 6 de junio del 2012 crea el Ministerio de In-
terior y Transporte y entre una de las tareas a encarar es la de avanzar en la
regulacion y coordinacion de los sistemas de Transporte terrestre, maritimo
y fluvial en conjunto con los gobiernos de la provincia de Buenos Aires y el
gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Es a partir de este hecho
que la Autoridad de Transporte Metropolitana (ATM) cobré impulso y a
partir de una reunién conjunta entre los que participaron la Secretaria de
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Transporte de la Nacion, la Agencia Provincial de Transporte, el ministro y
el subsecretario de transporte del gobierno de la Ciudad (CABA) delinearon
los primeros detalles para articular politicas de transporte ptiblico. El objeto
de dicha autoridad seria:

Constitucion de un organismo interjurisdiccional
Consultivo
de coordinacion

- Sistema de transporte: integracién y coordinacién
y de planificacion

- Caracterizacion del marco territorial

- Transporte y organizacion del territorio
En materia de transporte y su infraestructura
Para el Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA)

La ATM, entonces asi constituida tendria representantes de la Nacion,
la Provincia de BA y la CABA, los objetivos alli establecidos eran:

¢ Implementar politicas comunes > desarrollo sostenible transporte

e Ejercicio coordinado de potestades publicas > politicas transporte del
AMBA

e Coordinacion e integracion fisica, operativa y tarifaria del sistema de
transporte

¢  Promover una red de transporte de manera integral

¢ Impulsar uso transporte racional + eficiente > con integracion socioeco-
noémica + ambiental

* Incentivar colaboracién publica + privada > mejora sistema transporte
AMBA

Las funciones que se establecieron:

e Elaborar criterios de politica para el sistema de transporte

*  Proponer elaboracion y modificacion de normas juridicas vigentes

e  Promover coordinacion entre organismos con competencia

*  Coordinar acceso a las base de datos

*  Apoyar técnicamente a las partes para politicas tarifarias

*  Opinar sobre proyectos y planes de obras

e Elaborar su reglamento de funcionamiento y presupuesto

*  Gestionar créditos internacionales y celebrar convenios de cooperaciéon
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Uno de los productos resultados de las reuniones de los cuerpos técnicos
de las tres jurisdicciones fue el Plan Quinquenal de Transporte (PQT)

e El Art.6° del Convenio definié que la ATM elabore un “Plan Quinquenal
Director de Transporte definiendo las politicas y estrategias piiblicas, y los
proyectos de inversion y desarrollo...”

*  Durante el afio 2013, un equipo técnico constituido por las tres partes
de la ATM, desarrolld el Plan Quinquenal de Transporte (PQT), el que
fue elevado a las autoridades para su firma.

*  En los primeros meses del 2014 el PQT fue firmado por el Director de
la Agencia Provincial del Transporte, el SS. de Gestion Administrativa
del Transporte (Nacidn) y el SS. de Transporte de la C.A.B.A.

Resumidamente el PQT presentaba los siguientes elementos:

1. Introduccion
El Area Metropolitana de Buenos Aires: hacia la coordinacién e integra-
cion interjurisdiccional del transporte:
Delimitacién del Area Metropolitana de Buenos Aires
El transporte en el AMBA: como expresion histdrica
Hacia un escenario de coordinacién e integracion jurisdiccional
Caracterizacion del sistema de transporte metropolitano de Bs.As:
¢ Caracterizacion por modos
e  (Caracterizacion de los viajes
® Jurisdicciones y organismos involucrados
2. Objetivos y lineas de accion:
e Objetivo general 1. Agencia de Transporte Metropolitano
e  Objetivo general 2. Coordinacion territorial (transporte y territorio)
e Caracterizacion del marco territorial
¢ Transporte y organizacion del territorio
¢ Objetivo general 3. Sistema de transporte regional: integracion y
coordinacion
3. Planteo preliminar de estrategias de ordenamiento, coordinacion y
planificacién:
1. Modernizacién y refuncionalizacion de los ferrocarriles metropo-
litanos
2. Optimizacion del sistema de transporte automotor metropolitano
de pasajero
3. Subtey premetro
4. Estaciones y centros de transferencia
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5. Vias de semicircunvalacion

Impulso de mejoras en la conectividad metropolitana norte-sur

7. Refuncionalizacion estratégica de las condiciones de movilidad en
los procesos de expansion metropolitana recientes

8. Refuncionalizacion estratégica del transporte de cargas

9. Desarrollo de la vinculacion estratégica “AMBA — Aeropuertos/
Puertos”

10. Movilidad no motorizada

11. Promocién del desarrollo de instrumentos para la planificacion del
sistema

o

En resumen la ATM tiene entre sus instrumentos legales que la avalan
los siguientes elementos

e  Convenio tripartito: octubre 2012

e  Decreto G.C.B.A. 513/12: octubre 2012
*  Decreto Provincial 490/13: junio 2013
*  Res. Legislatura C.A.B.A.: abril 2014

Las autoridades que conformarian la agencia ya han sido designadas,
faltaria entonces una reunion inicial o puntapié que diese el impulso para
empezar a definir las cuestiones menores pero no por ello menos importantes.
Entre ellas la de definir y aprobar el reglamento interno, un presupuesto y por
supuesto también la designacion de los cuerpos técnicos de cada jurisdiccion.

Este avance en la conformacion de la Agencia también nos permite
a todos, en este momento incipiente, pensar en cuanto a que es esperable
de la misma y que podemos pedir que la misma tenga desde sus origenes.
Pensando en voz alta se me ocurre que deberia tener una politica de datos
abiertos, que todos tengan la posibilidad de acceder a los datos crudos (en-
cuestas, conteos, estadisticas, etc.). Mas auin los datos de la SUBE por dar
un ejemplo, que en un principio tenia por objetivo ser informacién para la
planificacion del transporte y aplicacion de subsidios, nos permitirian a todos
los “transportistas” planificar las intervenciones de transporte ptiblico con
informacién tan profusa como nunca se ha tenido. Otra aplicacion posible de
los datos de la SUBE en tiempo real podria servir para realizar predictivos
de llegada de buses, esto es algo fundamental para el “ahorro” de tiempo
por parte de los usuarios.

La ATM también es una invitacién a pensar y no solo politicas de trans-
porte sino también de territorio, cdmo podemos hacer que los corredores
de transporte (estaciones de FFCC, subtes, etc) se densifiquen y que de esta
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manera la inversidn del estado en infraestructura de transporte beneficie a
la poblacion. Por otra parte qué medidas se deberian aplicar para mitigar la
expansion urbana. Cuestiones interesantes que nos comprometen a un debate
que nos incluye a todos los habitantes de esta region.

En conclusién aqui se nos abre a todos los profesionales del sector y
usuarios del sistema de transporte una posibilidad tiica por lo cual debemos
bregar para que esta agencia se consolide y empiece a cumplir las funciones
para las que ha sido creada. Esto es algo que todos nos debemos.
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La Mesa de Dialogo fue coordinada por Cristobal Santa Maria (UNLaM).
Se debatio respecto de la dificultad en la busqueda y recoleccion de datos de
informacion del sector, ya sea de gestion presente como de series historicas. El
abordaje de Laura Aon y Olga Ravella (UNLP) presentd un estudio referido
alamovilidad enla zona de influencia de las facultades con datos generados
a partir del concepto de “atractores”, mostrando un aporte metodolégico
académico para la investigacion. Bruno Giormenti y Juan Martin Piccirillo
del observatorio de datos de la UTN plantearon la necesidad de realizar
esfuerzos para que los datos del sector sean accesible y estén disponibles
on-line. Ignacio Peralta y Ricardo Martinez (UNLP) mostraron el aporte de
la UNLP que esta realizando en el IAT a partir del armado de datos e indi-
cadores de la red de transporte del pais. Surgié como aporte en el debate la
problematica respecto del acceso a datos masivos de viajes y pasajeros del
tipo SmartCard, mencionando que tesistas de la Maestria de DataMining han
podido utilizar ciertas parte de los datos de la SUBE para trabajar estadistica-
mente con cruzamientos de informacion. Se planted la necesidad de que los
datos de la SUBE estén incorporados en el Observatorio Nacional de Datos
en tiempo real para un correcto monitoreo de servicio, la planificacién, los
indicadores de calidad de la red, el seguimiento regulatorio y el servicio al
usuario. Actualmente ciudades como Mendoza y Rosario permiten el acceso
a algunos indicadores y series historicas a los investigadores.

A continuacioén se presentan los siguientes trabajos:

Aplicacion de nuevas tecnologias y recuperacion de viejas practicas
de gestion de informacion para la planificacion y gestion de la movilidad
y la ciudad. Laura Aon y Maria Julieta Lopez (UNLP).



78 PriMER CONGRESO ARGENTINO DE TRANSPORTE

Observatorio Nacional de Datos de Transporte del C3T. El porqué de
su implementacién. Bruno GiormentiMoravec y Juan Martin Piccirillo (UTN).

Sistemas de variables para el analisis de la infraestructura y la opera-
cion del transporte. Ignacio Peralta y Ricardo Martinez (UUNLP).
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AvrLicacIiON DE NUEvVAS TECNOLOGIAS Y RECUPERACION DE VIEJAS
PrAcTICAS DE GESTION DE INFORMACION PARA LA PLANIFICACION
Y GESTION DE LA MOVILIDAD Y LA CIUDAD
I
Laura Cristina Aodn,
laum.aon@gmail.com,GH—IIPAC—FAU—UNLP1
Maria Julieta Lopez,
M.julieta.lop86@hotmail.com,GII-IIPAC-FAU-UNLP

Resumen

En las ciudades medias argentinas desde los afios "90, persiste el incre-
mento de las dificultades urbanas y de transporte, situacion que en este articu-
lo, se atribuye al historico déficit de planificacion integrada ciudad-movilidad.
Cierto es que el parque automotor del pais y las tasas de motorizacién en
ciudades han crecido y que los sistemas de gestion y planificacion de los
sistemas publicos de transporte de pasajeros se han deteriorado, e igual de
cierto es que las ciudades se han densificado y expandido sin el desarrollo
de centralidades y sin atender a las dinamicas emergentes de movilidad
agravando la dindmica cotidiana de movilidad.

Este contexto de movilidad urbana cadtica ha impulsado numerosos
estudios de movilidad en ciudades grandes y medias argentinas desde
2005, cuyas propuestas conceptuales y metodologias estdn desvinculadas
del problema del desarrollo urbano. En este sentido, este trabajo relata una
experiencia con métodos alternativos y complementarios aplicados a la mi-
cro regién del Gran La Plata. Los métodos incluyen encuestas de movilidad
estratificadas en plataformas web de bajo costo, como insumo de modelos
integrados de usos de suelo y transporte, y trabajo sobre atractores de viaje.
Las conclusiones incluyen reflexiones sobre los resultados y un registro de
las potencialidades que los métodos propuestos ofrecen para una problema-
tizacién de mayor calidad en ciudades.

1. GII- Movilidad Ambiente Y Territorio. Instituto de Investigaciones y Politicas del
Ambiente Construido. Facultad de Arquitectura y Urbanismo. Universidad Nacional de
La Plata. Disponible en:http://gii-movilidad.blogspot.com.ar/
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Palabras clave:

METODOS SOLO-TRANSPORTE ~-METODOSINTEGRADOS
MOVILIDAD-DESARROLLO URBANO -ATRACTORESDE VIAJE
-NUEVAS TECNOLOGIAS.

1. INTRODUCCION

En algunas ciudades medias argentinas del siglo XXI todavia existen
dificultades urbanas y de transporte producto del déficit de planificacion
integrada de la ciudad y la movilidad. Esta antigua idea de planificar inte-
gradamente el desarrollo urbano, actividades y equipamientos con la movi-
lidad de pasajeros, sigue ausente en las agendas politicas, con el agravante
de desplegar y proponer, cada vez mas, medidas especificas de transporte
vinculadas a la oferta de infraestructuras, restricciones para el uso del auto-
movil particular, redisefio de los recorridos del sistema publico, medidas de
transito y muchas otras iniciativas condenadas de antemano a constituirse
en paliativos de corto plazo.

El sector politico se ha preocupado por el tema de la movilidad desde
hace unos afios y lo han colocado en algunos casos, como tema prioritario
de sus campanas electorales. De la misma manera recientemente el sector
se expresa en relacion a la planificacion territorial, la expansion urbana y el
problema del déficit habitacional. Sin embargo, la planificacién integrada
no se discute ni se produce. En la mayoria de los casos, los principales im-
pedimentos estan relacionados a limitaciones conceptuales y metodologicas
propias de tratar estos temas de manera separada. Desde esta mirada, la
falencia que sigue, es el disefio institucional de los gobiernos municipales y
provinciales que se combina con una notoria falta de asignacion de recursos
econdmicos y humanos a las dreas técnicas responsables. Toda esta situacion
finalmente se traduce en un déficit de capacidad de planificaciéon y gestion
de informacion y de instrumentos de planificacion.

El hecho es que los problemas de la movilidad tienen una alta visibilidad
social y politica, lo cual suele inducir un abordaje sectorial y acotado que
permita implementar cambios y medir resultados en el corto plazo, acorde a
las logicas politicas imperantes en materia de planificacion territorial. En este
sentido es facil atribuir la actual crisis de movilidad directamente al crecimien-
to del parque automotor combinado con el actual e histérico déficit de gestion
del sistema de transporte publico de pasajeros en nuestro pais. Cuando se
problematiza de esta manera, es el momento de revisitar el informe “Traffic
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in Towns” “La dispersion (del desarrollo urbano) puede, de hecho, convertirse
con demasiada facilidad en sinénimo de sprawl, y por si no tuviéramos ya lecciones
lo suficientemente amargas al respecto en nuestro pais, el caso de los Estados Unidos
demuestra lo que acontece cuando se otorga al vehiculo de motor licencia para llevar
el desarrollo adonde le convenga” (C. Buchanan, 1963).

No negaremos que en Argentina se produjo un salto en la tasa de mo-
torizaciéon de los hogares desde mediados de la década de los 90, que sin
dudas ha incidido en el patron de viajes de pasajeros. Prueba de ello es la
caida en los viajes en modos masivos, que en los afios ‘80 resolvian cerca de
un 60% de la demanda total, mientras que ahora llegan a un promedio del
25% de la misma demanda. Tampoco negaremos que la gestion privada de
los modos de transporte masivo es deficiente y presenta un desafio para los
gobiernos locales, sobre los cuales pesa todavia una tradicion neoliberal en
el poco poder de policia sobre los sectores privados, resultando en una fuerte
competencia por los recorridos mas rentables de las ciudades, provocando
un congestionamiento generalizado que se suma al de los autos individuales.

Estos dos factores, parque automotor y deterioro de los sistemas masi-
vos, propios del sistema de transporte, hacen crisis frente a las formas del
desarrollo urbano actuales predominantes en nuestro pais, que van desple-
gandose acorde al accionar del mercado inmobiliario. El resultado de este
proceso que se caracteriza por la falta de prevision urbana de los efectos de
estas nuevas localizaciones, incluye la fragmentacion del espacio, la rotunda
predominancia de usos residenciales en el desarrollo urbano y la ausencia
de nuevas centralidades urbanas en los periurbanos. De esta manera y como
parte del mismo proceso sostenido de debilidad del Estado en las practicas de
planificacién y desarrollo urbano territorial, se ahade por efecto de las politicas
del Estado y por defecto del mercado de suelo, viviendas sin ciudad, llevando
a los sistemas de movilidad a una crisis histérica en nuestras ciudades.

2. PROBLEMATIZACION SOLO —_TRANSPORTE

En este contexto practicamente todas las ciudades argentinas de mas de
200.000 habitantes, estan soportando una enorme invasion de automoviles
en el espacio publico. El crecimiento econémico de los ultimos doce afios
impulsé practicas urbanas complejas basadas en el crecimiento de la tasa de
motorizacion de la poblacidn asi como también en el crecimiento de la tasa

2. El Informe Buchanan, basado en casos empiricos britanicos y analisis conceptuales
del territorio y el transporte, sefialo tempranamente y con solidos argumentos, la relacion
critica entre desarrollo urbano y movilidad.
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de generacién de viajes de los hogares con auto. Estas nuevas practicas han
provocado un deterioro de la calidad y tiempos del viaje urbano con efectos
ambientales adversos, que conforman patrones insustentables derivados de
las deficiencias de prevision y de planificacion de los estados locales en la
materia.

Las practicas estatales generalizadas en las ciudades argentinas para
la gestion de datos e informacion para la planificacion de la ciudad y de la
movilidad se desarrollan de manera sectorial. La planificacion normativa
todavia domina el territorio nacional y si bien las practicas de planificacion
territorial presentan en la actualidad una clara mejora de conceptos e ins-
trumentos y de planes como producto de su accionar, en estas renovadas
areas del Estado, la movilidad y el transporte siguen siendo considerados
dimensiones sectoriales como los espacios verdes y la industria, y pocos casos
presentan un disefio institucional que habilite a los gobiernos locales dar un
rumbo acoplado movilidad-ciudad-desarrollo urbano.

En este contexto de separacion funcional de las areas de transporte en
ciudades, es importante destacar que desde 2006 y a través del Programa
PTUBA’ inicialmente, y luego a través del programa PTUMA", se ha derivado
una linea de crédito para abordar estudios solo-transporte en ciudades me-
tropolitanas del interior del pais, basadas en encuestas de Origen y destino
de viajes. En este contexto se han desarrollado estudios domiciliarios en las
areas metropolitanas de Rosario, Cérdoba, Mendoza, Tucuman y Posadas,
y mas recientemente en Salta, Resistencia y Neuquén. Se trata de encuestas
domiciliarias costosas, orientadas a la modelizacion matematica clasica para
la planificacion de la oferta de transporte ptblico.

Estos estudios ofrecen valiosa informacion de los patrones de movilidad
de las ciudades, aunque hasta donde sabemos, en ningtin caso se ha logrado
aun aplicar modelos matematicos de cuatro etapas (solo-transporte) para la
planificacion y evaluacion de alternativas de recorridos de los modos masivos,
tal y como era su propdsito original y la justificaciéon de tamafia inversion.
Los resultados de las encuestas domiciliarias constituyen un instrumento de
diagndstico valioso pero los métodos desplegados para llegar a estos resul-
tados son excesivos en costos, por requerir practicas de medicion simultanea

3. “Proyecto de Transporte Urbano de Buenos Aires” (PTUBA), correspondiente al
Convenio de Préstamo N° 7442-AR. Secretaria de Transporte de la Nacién Argentina —
Banco Mundial.

4. “Proyecto de Transporte Urbano para Areas Metropolitanas (PTUMA) dependiente
de la Secretaria de Transporte, Ministerio de Planificacién Federal, Inversiéon Publica y
Servicios de la Nacion, es la Unidad Ejecutora del Préstamo 7794-AR de financiamiento
externo otorgado por el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF) junto
con recursos del Tesoro Nacional.
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y tamano muestral requeridos por una modelizacién de cuatro etapas que
nunca se llega a aplicar.

El método combinado de encuestas domiciliarias y encuesta de cordén
para la modelizacion solo-transporte de cuatro etapas, tiene un auténtico
respaldo c5onceptual y metodoldgico anclado en la literatura clasica del
transporte . El hecho es que todo este respaldo clasico se desarrolla en base
a una premisa implicita en el paradigma solo-transporte bajo objetivos de
planificacion dirigidos a ajustar la oferta de transporte a la demanda. Esta
metodologia que ha quedado pequefia para estudiar los actuales procesos
urbanos, se ubica por fuera del paradigma de la ciudad compleja como con-
cepto y en consecuencia sus métodos no pueden hacer un mejor abordaje,
uno integrado. Cabe sefialar ademas que la aplicacidn de estas metodolo-
glas constituye un condicionante de los paquetes de financiamiento del
Banco Mundial. El principal problema de estas practicas es de naturaleza
epistemoldgica dado su abordaje sectorial (no sistémico) y su busqueda de
detalle como forma de validacion del resultado. El planteo conceptual del
desarrollo de encuestas domiciliarias para modelizacion, busca detalles de
los viajes que luego procurara reproducir mediante modelizacion mate-
matica, como forma de validacion del modelo “predictivo”, en escenarios
de transporte y poblacién de mediano plazo. Este abordaje implica una
hipétesis de estabilidad de la movilidad de las personas y una excesiva fe
sobre la posibilidad de anticipar el comportamiento de movilidad a partir de
lograr modelizar o reproducir el comportamiento observado mediante una
medicién de un momento urbano simultaneo: las encuestas domiciliarias
y las encuestas de cordén’.

El problema secundario es politico en tanto que los métodos clasicos
forman parte de las condicionantes del paquete cerrado de Términos de
Referencia de los organismos multilaterales de crédito que financian estos
estudios, y que no dejan lugar a la aplicacion de otras metodologias valida-
das, mas economicas y sencillas para el estudio del transporte, la movilidad
y el desarrollo urbano. En este problema es preciso visibilizar un virtual
bloqueo al desarrollo de metodologias alternativas propias, en las cuales por
su naturaleza estratégica y local, no hay margen para las tajadas econémicas
propias de costosas licitaciones.

5. Juan de Dios Ortuzar, Luis G. Willumsen (1979) ModellingTransport,

6. Las encuestas de cordon constituyen parte de la metodologia de relevamiento para
la aplicacion de modelos de 4 etapas, segun la literatura clasica del transporte, acorde al
modelo TransCAD de CaliperCorporations.
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3. NUEVAS TECONOLOGIAS Y RECUPERACION DE VIEJAS PRACTICAS

El método de encuestas domiciliarias que procuran reproducir un patrén
de movilidad bajo hipotesis de estabilidad de comportamientos y recortes
bajo hipdtesis de validez estadistica, se desprende de una pregunta de pro-
blematizacion del transporte acotada, que indaga sobre cdmo resolver los
problemas del transporte estudiando el transporte. Consideramos a esta,
la primera diferencia epistemolédgica que impediria el abordaje integral del
estudio de la ciudad y de la movilidad. No solamente por la presunciéon
mecanicista de encontrar alternativas de solucion al transporte en si mismo,
separado de otras dinamicas territoriales que lo definen o condicionan, sino
por su inclinacion general a dar respuestas de transporte para solucionar el
transporte, a partir, predominantemente de redisefar una oferta y medidas
de infraestructura o restricciones modales, como solucion.

La demanda de viajes debe sin duda ser satisfecha para el desarrollo urbano,
sin embargo los estudios tradicionales reconstruyen un espectacular detalle de
las formas de viaje de cada poblacion de estudio, bajo el supuesto de que esos
patrones muestreados y expandidos constituyen las formas de viajar a las que
hay satisfacer mediante ajustes en la oferta. En consideracion de los multiples
niveles de complejidad de las ciudades y de la interdependencia explicitada entre
las formas y patrones de crecimiento y las formas de movilidad, esta presuncién
se constituye en una auténtica falacia. La gente viaja cada vez mas como puede y
en este sentido el Estado que piensa en el mediano y largo plazo, debera prever
y anticipar formas mas sustentables de viaje, en lugar de procurar seguir los
actuales patrones con los recorridos de los servicios de transporte ptiblico.

El desarrollo metodologico que presentamos, una encuesta de movilidad
operativa desde una plataforma web, se configur6 a partir de la presente
critica a los métodos tradicionales, reformulando las preguntas de estudio
originales y redefiniendo el contexto conceptual del transporte integrado
de la movilidad en la ciudad. Esta formulacién parte de las siguientes meta
preguntas: (a) ;Para qué necesito este estudio de movilidad?, (b) ;qué necesito
saber de la movilidad de las personas para conocer sus patrones de viaje? y
(c) ¢qué tipo de soluciones a los problemas de movilidad voy a considerar
con los resultados de este estudio?. Las respuestas a estas meta preguntas
corresponden a un modelo propositivo que no intentara tomar a la demanda
como un dato fijo sino solamente como dato de partida para analizar tres
dimensiones basicas de los estudios clasicos de transporte (1)-lugares de
residencia, (2)-tamafo de los hogares y (3)-localizacién de las actividades
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principales de las personas7 en el contexto de los patrones generales de de-
sarrollo urbano y centralidades del periurbano.

El disefio conceptual de la encuesta incluye, acorde a las nuevas meta
preguntas formuladas, tres nuevas categorias de preguntas: (a) Identidad
de movilidad del encuestado, (b) regularidad de las practicas de movilidad
declaradas, y (c) actividades principales y secundarias. Las tres en conjunto
estan orientadas a relevar un patron de movilidad simplificado, que omite
el detalle de las etapas y focaliza en los origenes y destinos principales. La
encuesta como instrumento de relevamiento del patrén de movilidad incluye
ademas preguntas sobre el comportamiento a nivel de hogar y las principales
localizaciones geograficas de los atractores de viaje. Finalmente el instrumento
incluye una serie de muy breves instrucciones en algunas paginas de pregun-
tas, como parte del disefio instrumental frente a la ausencia del encuestador.

La encuesta fue lanzada desde una plataforma web contratada, donde
fue disefiada, probada y luego dirigida hacia un paquete de 2000 direccio-
nes web correspondientes al partido de la Plata. Sin embargo el mayor nivel
de respuesta se obtuvo mediante su difusion en las redes sociales. En seis
meses alcanzamos a muestrear y georreferenciar aproximadamente 1000
encuestados y 4000 patrones de viaje correspondientes a los integrantes de
los hogares de encuestados. Seis meses mas tarde y mediante operativos de
levantamiento complementario en areas no muestreadas’, llegamos a las
2000 encuestas con aproximadamente 8000 patrones de viajes de hogares, lo
cual constituye un 1% de la poblacién del afio 2013, que ascendia a 836.963
habitantes de acuerdo a proyecciones del INDEC.

Modo Vie}jeg 93 %~Viajes Vigje§ 03 °/3 Viajes Vigjeg 13 °/3 Viajes
(diarios) | afo93 | (diarios) | afio 2003 | (diarios) | afo 2013
Masivo 654579 65 401516 36 492887 39
No masivo 297775 29 627198 57 619269 49
No motorizado | 60253 6 79811 7 151657 12
Total 1012607 1108526 1263815

Tabla 1: Particion modal histérica del Gran La Plata. Fuentes varias. Elaboracion
propia.

7. Dando por sentado que las actividades secundarias se acoplan a las primeras en
la organizacion doméstica cotidiana de cualquier poblacion.

8. A partir de 2014 realizamos un completamiento del trabajo de encuestas con apoyo
técnico, logistico y econdmico por parte de la Direccién de Transporte de la Municipalidad
de la ciudad de La Plata
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Estos resultados muestran que en La Plata, con una tasa de motorizacién
de1,8 habltantes por automovil en 2015, segiin estimaciones con base en datos
de ADEFA’, los viajes en modos puiblicos, aunque deficitarios han crecido en
proporcion y en relacion a las estimaciones del afio 2003 y no a las mediciones
domiciliarias de 1993. En los graficos 1 y 2 se puede observar la particion
modal por area urbana y tamafio de hogar. El proceso de construcc1on dela
muestra estratificada fue progresivo y conducido por los sesgos que fui-
mos detectando en relacion a los lugares de residencia de la poblacion de la
region. Estas muestras sesgadas que marcaban un error para los propositos
de la encuesta de movilidad de la micro region, constituyeron a la vez una
muestra de alto valor estadistico en relacion a cada atractor considerado.

CAsCO NORTE SUR ESTE

HL H HM S He+ HL H o HM K He+

HMasivos B NoMasivos B No motorizados Whasios WNomasios B No Motorizados WMasivos  MNoMasivos B No Motorizados BMasivos Bl Masivos B No Motorizados

Ilustracion 1:Patrones de movilidad espacializados segiin tamario de hogar GLP.
Fuente Encuesta de Movilidad GLP 1993-2013. PPID U002. Elaboracién propia.

Estos resultados indujeron no solamente al estudio detallado de los
atractores de viaje como camino heuristico para el estudio de la movilidad
urbana de pasajeros, sino ademas introdujo al equipo de investigacion en la
tarea de recuperacion de los modelos integrados de uso de suelo, actividades
y transporte para La Plata, que trabajan sobre atractores de viaje, acorde al
abordaje de la planificacion integrada de las actividades el desarrollo urbano
y la movilidad.

El Software para la construccién del modelo integrado es TRANUS"
Modelo Integrado De Uso De Suelo Y Transporte se basa en las relaciones
entre los censos poblacionales y econémicos y la especializacion de los usos
del suelo mediante registro de comportamiento de actividades atractoras

9. Asociacion de Fabricantes de Automoviles. www.adefa.com.ar.

10. Los sesgos, como errores correspondieron en general a lugares desde donde se
viralizo la encuesta, lugares coincidentes con grandes atractores de viaje como la facultad
de arquitectura, las delegaciones municipales del periurbano, las torres administrativas
del municipio local, entre otros.

11.Disponible en: http://www.tranus.com
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de viaje. Tiene una aproximacion equivalente al de una encuesta de mas del
90% de la poblacién con los modelos clasicos. Esta especialmente formulado
para la evaluacion de escenarios futuros de poblacion, politicas de suelo,
actividades y transporte.

El modelo integrado constituye una estructura de captura y consolida-
cion sistémica de informacidn territorial, con anclaje en las actividades no
residenciales sobre los cuales se puede gestionar informacion de calidad a
través de los censos econémicos. En este aspecto es preciso remarcar que
las actividades no residenciales contienen a los principales atractores de
viaje en ciudades: centros comerciales, escuelas, universidades, hospitales,
hipermercados. Estos atractores constituyen puntos criticos de la movilidad
urbana y como problema dieron origen a la idea de gestlonar la movilidad
localmente desde las propias instituciones que la generan .

El trabajo de construcciéon de un patréon de movilidad abordado desde
los atractores de viaje, en base a nuestras nuevas meta preguntas, presenta
ventajas econdmicas, de tiempo y de procesamiento. La ventaja mas evidente
radica en que cada atractor dispone, de diferente manera, de la informacion
de localizacion residencial de sus trabajadores, estudiantes, pacientes, usua-
rios, etc., asi como también cada atractor dispone de un disefio burocratico
autodefinido para el manejo de la relacion de cada persona con la institucion.
El cambio supone georreferenciar la localizacion residencial de la poblaciéon
vinculada a cada atractor y, mediante brevisimas encuestas on line, incluidas
en los protocolos de registros periddicos de la institucion, detectar los modos
de transporte y los caminos preferenciales de acceso al atractor.

5. CONCLUSIONES

El equipo de investigacion del GII Movilidad, ambiente y Territorio ha
logrado construir un patrén de movilidad para la micro region del Gran La
Plata, luego de veinte afios de carecer de presupuesto para el desarrollo de
las tradicionales encuestas OD. El costo bruto' del operativo fue de $50.000 y
el disefio conceptual y operacional del nuevo instrumento aplicado presenta
muy bajos costos y conserva la calidad estadistica de los métodos tradiciona-
les. Deriv6 ademas en una metodoldgica simple y de bajo costo para el estudio
de atractores de viaje y produce informacion para alimentar un modelo inte-
grado de usos de suelo y transporte para ensayar la movilidad en escenarios

12. http://www .upc.edu/plansmobilitat/campus-baix-llobregat/informacio-relacio-
nada/2/1/pmCBL_ldocumento.pdf
13. El costo Bruto no contempla los sueldos del personal de investigacién involucrado.
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de desarrollo urbano. Consideramos a este aporte metodolégico construido
con respaldo conceptual, un avance hacia la planificacion integrada.

Las ventajas del sistema de encuestas web radican en la enorme reduccion
de costos de inversion, ya que el mayor costo de las metodologias tradicio-
nales corresponde a la contratacion de un gran nimero de encuestadores
y supervisores, seguridad social y sistemas de seguridad para el trabajo de
campo y carga o digitalizacion de resultados. Otra ventaja operativa es que
permite, en el actual contexto de generalizacion de internet y de las redes
sociales, un acceso seguro y generalizado de la poblacion. En este aspecto, el
punto débil es la predominante falta de representatividad de dos sectores de
poblacion: el servicio doméstico y el sector de la construccion' que debieron
ser compensados con prevision de levantamiento de encuestas en atractores
que los nuclean.

Por su parte, la reconstruccion de un modelo Tranus para la micro region,
acorde conceptual y metodoldgicamente a los postulados y meta preguntas
planteadas, permitira modelizar planificacién de nuevas centralidades en el
periurbano y sus efectos sobre los usos del suelo, la movilidad y el consumo
energético, como argumento para la planificacion propositiva, proactiva de
nuevas centralidades, que es tan poco frecuente en nuestro pais y que causa
la crisis actual de movilidad.

Abordar la planificacién de la movilidad desde el analisis de los atrac-
tores de viajes despliega una mirada integrada de gestion y planificacion de
la movilidad y las actividades. Pero impulsar la planificacion y gestién de
la movilidad desde los atractores de viaje implica educar para la movilidad,
gestionar la demanda, pautando la oferta. Entendemos que producir orga-
nizacion de movilidad desde los atractores de viajes puede impulsar una
mejor gestion y la planificacion de la movilidad urbana y constituirse en
una manera eficiente y posible de planificacion integrada ciudad-movilidad.
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Resumen

Este articulo se propone detallar las motivaciones y el trabajo contenido
en el armado y lanzamiento del Observatorio Nacional de Datos de Trans-
porte (ONDaT).

En Argentina, la informacion referida al sector transporte se encuentra
ampliamente dispersa y atomizada en lo que respecta a sus fuentes de origen.
De esta manera, es usual que los investigadores o formuladores de politicas
publicas tengan que dedicar no pocos esfuerzos adicionales en la busqueda
de datos o, incluso, no puedan acceder a la informacién necesaria cuando
es requerida.

Pero ademas, la experiencia nacional en cuanto a la sistematizacion y
difusién de datos de transporte es escasa, destacandose tnicamente los es-
fuerzos estadisticos puntuales por parte de pocos organismos.

Atendiendo a las necesidades de informacién sobre el sector transporte,
en virtud de la dificultad de acceso a los datos, e inspirdndose en las expe-
riencias internacionales en materia de recopilacién de informacion, se decidid
constituir el Observatorio Nacional de Datos de Transporte (ONDaT), con el
objeto de generar una base de datos de acceso publico, confiable y que per-
dure en el tiempo, que sirva como fuente de referencia para los actores que
pretenden investigar, y obtener informacion respecto del sector transporte.

El ONDaT se puso en funcionamiento a principios de junio de 2013y, de
manera lenta, pero constante la cantidad de visitas se ha ido incrementando
hasta alcanzar, en la actualidad, un promedio de 150 consultas semanales,
siendo el 15% del trafico proveniente del exterior.
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1. ZPOR QU];T UN OBSERVATORIO DE TRANSPORTE?

En Argentina la atomizacién y diversidad inherente a la estructura del
sector, asi como los escasos intentos realizados en los ultimos afios por re-
copilar datos y presentar la informacion obtenida de una manera funcional,
han dificultado sobremanera la tarea de investigadores y formuladores de
politicas puiblicas.

Por estos motivos, el C3T-UTN -como actor de significancia dentro del
espectro de instituciones de investigacion dedicadas al transporte- decidid
establecer su propio Observatorio Nacional de Datos de Transporte (en ade-
lante, ONDaT), siendo su principal objetivo agrupar informacion relacionada
avariables de transporte en el pais, que ya estuviera disponible, pero dispersa
en diferentes fuentes.

Para desarrollar este objetivo, se consolidé una base de datos tinica, que
contiene cuadros estadisticos provenientes de diversas fuentes, llevando a
cabo, en los casos en que se requirid, tareas de armonizacién y homogenei-
zacion de datos.

El desafio del ONDAT fue “nacionalizar” la base de datos de referencia,
para proveer a los organismos o entidades nacionales, pero también provin-
ciales, de datos que puedan ser utilizados para formular politicas ptblicas
en las diferentes regiones del pais, o que puedan ser usados para realizar
comparaciones fehacientes entre las mismas. De este modo, se pretenden
construir una base de datos que cuente con representatividad a nivel nacional,
para superar las limitaciones que supone contar con bases de datos confinadas
unicamente a la capital del pais y sus alrededores.

2. EL PROYECTO ONDAT

El camino a la conformacion del ONDaT const6 de tres partes. Por un
lado, relevar el estado de la practica de mas de 50 observatorios internaciona-
les; por otro, realizar un relevamiento del estado de situacién en nuestro pais.
En estos dos casos se estudiaron sus estructuras, las variables presentadas
y la forma de presentarlos, los tipos de publicaciones que producen, etc.;
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por ultimo, y en base a las experiencias analizadas, disefiar qué informacién
podria tener el ONDaT y cdmo seria su implementacion.

3. RELEVAMIENTO DE OBSERVATORIOS INTERNACIONALES

El relevamiento de mas de 50 observatorios internacionales permitio
obtener una visién general respecto al funcionamiento y estructura de este
tipo de instituciones en el plano internacional.

A partir del mismo se pudo identificar un panorama muy claro, en el
cual los observatorios del continente europeo se encuentran ampliamente
difundidos y consolidados en sus tareas y espacios. En tanto, en el resto del
mundo se observa un escenario mas precario.

Una de las tareas que atafie al Sector Publico es establecer condiciones
para una mejora en la eficiencia econémica y cuanto mayor es la informacién
es esperable que mejor sea el desempeno de los actores econdmicos. De alli
que, en general, los observatorios internacionales mas completos sean de
caracter publico y de uso gratuito (hay excepciones en cuanto a observatorios
privados con estas caracteristicas; OMU CAF, por ejemplo, si bien en este
caso su propietario es un organismo multilateral de préstamos).

Todos los observatorios bajo analisis cuentan con un sitio de Internet
y en la mayoria se presentan variables cuantitativas y cualitativas. Como
novedad, aparece la posibilidad de “seguir” a estas instituciones a través de
redes sociales como Facebook y Twitter, lo que permite estar al tanto de las
ultimas publicaciones y novedades, sin tener que acceder al sitio Web oficial

En varios de los observatorios, la informacién se presenta en la lengua
madre y también en una lengua de amplia difusion internacional. Pero tam-
bién hay muchos casos en que el idioma utilizado es el local, lo que a veces
obstaculiza su uso (por ejemplo, el Ministerio de Transporte de Rusia).

Existen “buscadores” que permiten llegar (con el simple tipeo de una
palabra como “sustentabilidad” o “transporte ptiblico”) a documentos dentro
del sitio Web que mencionen tal busqueda. Esto también es una herramienta
muy util y practica que se potencia en los casos en los que hay “buscadores
avanzados”, que logran un resultado mas especifico.

En pocos casos se accede al presupuesto destinado al financiamiento
de los observatorios. En los casos en que si hay informacion, los montos se
miden en millones de ddlares, dependiendo de si s6lo recopilan informacién
o si también la producen.

Los observatorios europeos tienen como uno de sus objetivos primordia-
les la de crear un sistema de estadisticas comun que consolide y homogenice
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los datos. Estan los que a nivel continental funcionan como organismos que
agrupan datos de varios paises, compatibilizando los datos de los paises
involucrados, armonizando y homogeneizando la informacién, por ej. EU-
ROSTAT. También es posible identificar observatorios nacionales, con especial
incidencia en Francia y en Espafia. La gran mayoria depende de organismos
publicos, como Ministerios Nacionales. Por lo general, los observatorios es-
tudiados en América, Asia y Oceania tienen una estructura de gobierno y de
trabajo mas chica que la de los observatorios de Europa. En lo que respecta
a los usuarios de estos observatorios podrian identificarse dos tipos: los que
se dirigen a analistas politicos, funcionarios, consultores o decisores de po-
liticas publicas y los que se dirigen a los usuarios del sistema, los pasajeros,
analistas politicos, investigadores, periodistas, etc.

En el caso de América Latina la ausencia de datos es notoria, asi también
como la falta de homogeneizacion y estandarizacion de criterios al momento
de consolidar las bases. Esto implica mas un problema para el Observatorio
que del Observatorio en si.

En los altimos afios ha tenido lugar una explosion de observatorios, en
especial de aquellos organismos cuyo nombre comienza por “Observatorio”
(como el ONDaT).

(Se debe ello a la toma de conciencia de que la informacién debe ser un
bien de uso difundido? ;O hay algo de moda en contar con un observatorio?
La respuesta podria ser un empate. Y ello es un problema puesto que en estos
ultimos casos la funcion objetivo ya es otra

El costo de mantenimiento de los observatorios (actualizacion de la
informacion) es alto, arduo, complejo, y puede ser la causa del abandono o
la discontinuidad que varios observatorios han mostrado.Este tltimo punto
ha sido central para nosotros: en un escenario de restricciones presupues-
tarias, sacrificar velocidad en la ampliacion de la informacion para poder
mantenerlo actualizado

4. RELEVAMIENTO NACIONAL

Tal como se preveia, la disponibilidad de informacién en el pais es cier-
tamente limitada. En este sentido, la publicacion de informacién es escasa
y la disponibilidad de instituciones que se dediquen exclusivamente a la
generacion de conocimiento también lo es.

Se comprob¢ la hipdtesis de que la disponibilidad de datos con cober-
tura geografica para todo el pais -especificamente referidos a transporte- es
escasa y que, para la informacion que si esta disponible, la mayor parte lo
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es unicamente para la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA), o en su
defecto, para el Area Metropolitana de Buenos Aires (CABA vy las ciudades
aledanas conurbanizadas).

Fueron sujeto de estudio y analisis todas aquellas instituciones relacio-
nadas con el transporte dentro del territorio argentino. Se abarc6 organismos
de gobierno, universidades, institutos, consultoras privadas, organizaciones
no gubernamentales, cdAmaras empresariales, asociaciones y fundaciones, etc.

A nivel urbano se repite el esquema antedicho, en este caso no con las
provincias, sino con las ciudades mas relevantes del pais. En este sentido,
las ciudades mas grandes del pais (usualmente con equipos técnicos mas
completos) son las que cuentan con informaciéon de mayor calidad.

Cabe mencionar que disponer de informacién publica en nuestro pais, en
ciertos casos puede representar una dificultad, siendo que muchos organismos
(publicos y privados) que cuentan con datos suelen ver en su conservacion
privada un potencial beneficio monetario o de poder.

El C3T-UTN podria colaborar en modificar dicho paradigma, al promo-
ver y concretar la publicacion de datos y compartir informacién. Una accion
de este tipo, generaria un efecto en cadena, por el cual otros organismos se
verian obligados a compartir la informaciéon que detenten y se daria una
situacion en la que todas las partes obtendrian beneficios.

5. DESARROLLO DEL ONDAT

Luego del analisis realizado se concluy6 que en Argentina, la informa-
cion disponible sobre transporte es dispersa y escasa, pero es la dispersion
lo que hace que, en la practica, los datos parezcan mas escasos de lo que
realmente son.

Cuanto mayor sea la informacion a la que se tiene acceso, es esperable
un mejor desempenio de los actores econdmicos. Ademas, el objetivo de un
Observatorio es establecer una base de datos que sirva como inspiracién para
la formulacién de politicas publicas.

Teniendo en cuenta esto, se establecié que en ONDaT debia tener como
primer objetivo la centralizacién de esos datos dispersos. Para ello se plan-
tearon las siguientes tareas que debian encararse:

e  Relevamiento de datos online, tanto series sistematizadas como datos
dispersos.

*  Relevamiento de fuentes conocidas por la actividad del C3T, incluyendo
documentos solo disponibles en papel.
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e  Establecimiento una red de informacion mediante la vinculaciéon con
instituciones ptblicas y privadas generadoras de datos.

*  Busqueda permanente nuevas fuentes potenciales de datos en cualquier
formato.

*  Mantener actualizados los datos incorporados al ONDaT, manteniendo
una continuidad a lo largo del tiempo.

Entre fines de 2012 y principiosde 2013 se generd una importante base
de datos. Sin embargo no estaban dadas las condiciones para publicar la
informacion, ya que se encontraba en los multiples formatos utilizados por
cada fuente, en distintas versiones de Excel, Word, PDF y también como parte
del contenido de sitios web.

Se trabajo en un formato de Excel homogéneo para darle armonia a la
presentacion de los datos. Como parte del proceso se incorpord un indice a
los archivos que tuvieran varias solapas, y se genero un esquema de orden
interno para dar numeracién a los cuadros, los cuales llevan incorporada
informacion como fuente y fecha de actualizacion.

En paralelo con lo anterior, se avanzé en la conformacién de un sitio
web en el cual dar difusién a todo lo generado. El sitio es www.ondat.fra.
utn.edu.ar. Se busco un formato simple e intuitivo que permitiera llegar
por varias vias a la informacion solicitada. Dado que el sitio institucio-
nal de la UTN ofrecia limitaciones para un desarrollo en este sentido, se
utilizé un formato de Wordpress, una plataforma de uso generalizado
para sitios web.

Para maximizar la accesibilidad a los datos, se ofrecieron inicialmente
tres caminos para llegar a los mismos:

- Ingresando texto en el buscador del sitio.

- Seleccionando una categoria del ment desplegable.

- Seleccionando una etiqueta, las cuales se usaron en buena cantidad para
maximizar su utilidad.

Luego de la presentacion al publico del ONDaT se agregd un cuarto
camino, que es mediante un indice accesible desde la barra superior. Esta
forma de acceder ha demostrado ser muy utilizada.
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6. EL ONDAT EN FUNCIONAMIENTO

El ONDaT fue presentado al publico el 13 de junio de 2013. Para ese
entonces, el proceso de incorporacion de datos no habia hecho mas que
comenzar: los cuadros publicados eran 100, con unos 300 en proceso. Un
ano después hay mas de 1000 cuadros con informacidn, distribuidos en algo
menos de 50 archivos de Excel disponibles para su descarga.

Mediante las herramientas de Google Analytics se ha podido acceder
a informacion sobre el uso del sitio, y los resultados son interesantes.En su
primer ano, el observatorio ha tenido 6632 visitas. En el primer semestre del
2015 han sido 4354 los visitantes. Casi las tres cuartas partes de estas han sido
usuarios que entraban por primera vez al sitio. Alrededor de un 15% de las
visitas ha sido desde el exterior, siendo los principales origenes, en orden de
importancia, México, Estados Unidos, Colombia, Espafia, Per, Brasil, Chile,
Ecuador y Francia. De estos, los visitantes que mas tiempo han permanecido
en el sitio son los de Brasil y Chile.

Dentro de la Argentina, la mayor parte de las visitas ha tenido origen
en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, seguida por las Provincias de
Buenos Aires, Santa Fe y Cérdoba. En cuanto al tiempo promedio de uso, el
listado lo lideran las visitas con origen en la Provincia de Tierra del Fuego,
Antartida, e Islas del Atlantico Sur, seguida por Chaco, CABA, Neuquén y
Rio Negro. Llamativamente no se ha recibido ninguna visita desde la Pro-
vincia de Catamarca.

A lo largo de este periodo de algo mas de un afio de vida publica del
ONDaT, se ha logrado establecer contacto con distintos organismos publicos
y privados, que prestaron un grado variable de colaboraciéon. El ONDaT
contintia interesado en potenciar las oportunidades de cooperacién con todo
el espectro de actores relacionados con transporte y movilidad en Argentina,
e invita a contactarse a todos quienes puedan estar interesados.

Quedan como asignaturas pendientes la generacion de mas series de
datos propias, asi como la elaboracion de informes en base a los datos pu-
blicados. Ademas del objetivo de ampliaciéon de la red, las prioridades se
focalizan en mantener actualizadas las series de datos ya publicadas, y en
continuar procesando el caudal de datos que ya se han relevado, pero que
por restricciones de tiempo y recursos aun no se han podido publicar.

Aligual que en junio de 2013, convive la satisfaccion por lo conseguido
hasta el momento, con la expectativa por lo que queda por hacer. Hoy el ON-
DaT es una herramienta para todos los especialistas del sector, y se propone
continuar ampliando su participacién en ese rol.
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Resumen

La ponencia realizada trata sobre la necesidad de realizar un sistema de
informacién sobre la infraestructura y operacion de los distintos modos de
transporte. La logica que sigue el trabajo es mantener una vision del transporte
como una red integrada y que debe ser evaluada en conjunto lo cual permitira
determinar, en un nivel macro, las distintas conveniencias de los modos. En un
primer lugar se muestra el estado actualdel sistema de transporte y los problemas
encontrados. A continuacion se describe el alcance del trabajo que se esta reali-
zando. Seguidamente se muestran las dificultades encontradas para estructurar
un sistema de informacion y las posibles soluciones. Posteriormente se desarrolla,
como respuesta a la problematica detectada, un sistema deinformacion tabular
y geografico que permitiria conocer y evaluar con precision la realidad del
sistema de transporte nacional. También se detallan con precision los distintos
campos que contiene este sistema de informacién, lo que nosotros llamamos
el diccionario de variables. A modo de ejemplo se muestra una tabla del modo
ferroviario. Como resultado se llegd a determinar un sistema de informacién para
cada modo de transporte, totalizando aproximadamente mas de 300 variables
que deberian ser relevadas mediante una metodologia especifica.Se finaliza con
una breve conclusion acerca de los beneficios de desarrollar estas herramientas.

Palabras clave:

SISTEMAS DE INFORMACION - INFRAESTRUCTURA' Y
OPERACION -TRANSPORTE - DICCIONARIO DE VARIABLES
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1. INTRODUCCION

Este trabajo surge a partir de las tareas que el grupo de trabajo de la UNLP
decidi6 realizar como parte del convenio de asesoramiento oportunamente
establecido con el IAT. A poco de comenzar se verificé la falta de informacion
confiable, organizada y estandarizada que deberian proveer los distintos
organismos involucrados en la tematica del transporte. En aquellos casos en
que la informacion efectivamente existia con una confiabilidad aceptable,
no tenia un formato adecuado para su andlisis desde el punto de vista del
sistema multimodal y tampoco acorde a un enfoque geografico a nivel pais.

Esto motivo la idea de comenzar a delinear la informacién minima, ba-
sica, necesaria y que sirve como punto de partida para el estudio y andlisis
multimodal del sistema del transporte y brinda la posibilidad de generar
modelos en una etapa posterior.

En tal sentido, creemos que esta informacion se puede englobar en los
siguientes grandes items:

* Infraestructura. Operacion.

*  Origen - destino (cargas y pasajeros).
e Tipo de producto transportado.

e Costos.

Esta descripcion incluira la informacién base de la actividad y normativa
de transporte, la que debera ser complementada con informacion de caracter
mas general, como la referida a economia, poblacion, planificacion urbanay
territorial, planes sectoriales, gestion, etc.

2. ALCANCE

En este trabajo se abordara los dos primeros items es decir, Infraestruc-
tura y Operacion, que son los mas estables y no dependen de los demas en
cuanto a la generacion de informacion aunque, obviamente, si para su disefio.
El objetivo entonces, es tener una informacion de base que esté estructurada
de manera tal que pueda ser analizada en forma multimodal, para distintos
fines, como el disefio de sistemas de transporte multimodal, generacion de
modelos para la toma de decisiones y andlisis, posibilidad de acceso para
estudios académicos, acceso para planificacion de las distintas jurisdicciones
y organismos (nacién, provincia, municipios), decision de inversiones en
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infraestructura, generacion de normas, definicion de tecnologias, decisiones
regulatorias, control de gestion, etc.

La idea de desarrollar una base de datos con estas caracteristicas tiene
dos objetivos prioritarios: que la misma pueda ser completada con celeridad
y que permita analizar las decisiones de inversion que se estan efectuando
en el drea de transporte con una mayor calidad de informacion.

3. ESTRUCTURA Y DEFINICION DEL TRABAJO

Una vez delimitado el objetivo y su alcance se procedi6 a generar la
estructura del modelo de datos necesario e imprescindible para la obtencién
de informacién que permita tomar decisiones. El Trabajo fue realizado in-
terdisciplinariamente con los especialistas de cada modo de transporte y el
equipo responsable del sistema de informacion.

Como todo proceso de construccion de algo novedoso e inédito en el
pais, este modelo inicial estd sujeto a los cambios, sugerencias y objeciones
que puedan surgir de los distintos actores intervinientes e interesados en el
analisis de esta problematica.

Dificultades encontradas:

Asimismo, es importante recalcar algunas de las dificultades con que
nos hemos encontrado para la realizacion de esta tarea.

En primer lugar, este proceso de construccién se nutre de intensos
intercambios de ideas entre los especialistas y quienes disefian la base de
datos. Asi, surge la necesidad de ambos de conciliar las distintas necesida-
des, buscando y tratando de representar cabalmente la realidad sin que en el
transcurso de la migracion hacia un proceso informatico esta realidad pierda
poder explicativo.

En segundo término, surgieron dificultades asociadas a la imposibilidad
de identificar univocamente los distintos elementos a relevar. Esto trae apare-
jado una dificultad adicional que es laimposibilidad de cargar adecuadamente
la informacion disponible.

También, hubo problemas asociados a la imposibilidad de encontrar
normativas técnicas en consonancia con la informacion a relevar, llevando a
una disyuntiva sobre que organismos o entes debieran tener responsabilidad
sobre la necesidad de relevar esa informacion.

Otro impedimento para lograr un analisis detallado, fue la nula dispo-
nibilidad en los distintos modos, de la metodologia utilizada para la carga
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de la informacion. Esta carencia atenta contra la posibilidad de analizar si el
modo de carga es plausible de ser mejorado o no.

Soluciones:

Dada esta problematica se concibe la idea de generar una centralizacion
de la administracion de la informacién, descentralizando las responsabilida-
des del relevamiento y la carga en los organismos pertinentes. El paso previo,
debe ser desarrollar una metodologia especifica para cada organismo con
el objetivo de que la informacion tenga un caracter homogéneo, confiable,
metodoldgicamente correcto y sea comparable entre los distintos modos de
transporte.

Creemos firmemente que la mejor manera de lograr este objetivo es
mediante la sancidon de una ley de alcance nacional que determine con para-
metros técnicos, la metodologia que debe desarrollarse para el relevamiento
y carga de la informacion.

Esta ley, a su vez, puede replicarse en niveles jurisdiccionales menores
(provincias, municipios), ya que la estructura disefiada no tiene componentes
que impliquen grandes modificaciones.

Mas alla de estas vicisitudes creemos que la iniciativa puede ser mejorada
con los aportes de todos los ambitos interesados en generar un sistema de
informacion homogéneo y comparable entre los modos.

4. TAREAS E INSTRUMENTACION

A continuacion se enumeran una serie de tareas a realizar que surgirian
del sistema de variables.

*  Determinar el volumen de informacion faltante.

*  Estudio de las normas faltantes para definir las variables, la modalidad
y tecnologia de recoleccion de los datos correspondientes.

*  Ordenar la informacion existente.

e Organizar las estructuras necesarias para el trabajo, desde la organiza-
cion, pero también sobre los lugares de toma de datos.

*  Capacitar al personal necesario.

¢ Dictar las normas generales de obligatoriedad de recoleccion de infor-
macion. Permitir la adhesion al sistema de las Jurisdicciones interesadas,
ala vez que se podran generar los condicionamientos reciprocos que tal
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situacion implicara. Definir planes de fortalecimiento institucional para
cumplir el objetivo.
e Comenzar a estructurar un modelo general multimodal.

5. EXPLICACION DEL SIGNIFICADO DEL DICCIONARIO DE VARIABLES

Se realizaron cuatro planillas Excel, una por cada modo: Aeroportuario,
Portuario, FFCC y Vial. Las mismas tienen una estructura desagregada por
pestafias donde el nombre de estas pestanas representaria una capa de infor-
macion en el caso de que la misma deba ser georreferenciada o una base de
datos asociada a otra capa de informacion (informacion tabular solamente).

Dentro de cada pestafia se desarrollan los atributos que tendra cada capa
de informacién.A continuacion describimos brevemente las columnas de los
diccionarios modales:

Variable:

Este campo hace referencia al nombre abreviado de la variable a analizar.
Se cargara el nombre reducido de la variable debido a la imposibilidad de
los programas de base de datos de cargar el nombre completo.

Nombre completo:
Describe el nombre reducido explicitado en el campo anterior.

Definicion:
Significado de la variable.

Unidades:

Indica la unidad en la que se expresa la variable.

Meétodo de medicion:

Explicita la metodologia utilizada para el calculo de la variable. Se citan
documentos oficiales, y en caso de no existir dichos documentos, se proponen
metodologias posibles.

En este campo es importante recalcar que algunas metodologias de
calculo exceden la capacidad o injerencia del equipo para generar una pro-
puesta. Por lo cual se recomienda que se realicen estudios detallados para
determinar cual seria la mejor metodologia.



104 PriMER CONGRESO ARGENTINO DE TRANSPORTE

Fuente / Organismo responsable:
Este campo indica el ente u organismo que deberia, segtn el criterio
determinado por los especialistas, de relevar y cargar las variables a analizar.
Vale aclarar que en algunos casos aparece mas de un organismo como
responsable ya que las atribuciones de los mismos no estan concentradas en
un sector.

Observaciones:
Campo destinado a describir ciertas especificidades de las variables.

Opciones de las variables:

Esta columna enumera los valores que puede tomar la variable analizada,
solo se describen aquellos campos donde la misma tenga un numero acotado
de posibles opciones.

La imagen siguiente es un ejemplo de una de las pestafas de la tabla
del modo ferroviaria.

DICCIONARIO DE DATOS FERROCARRIL - TABLA DE INFRAESTRUCTURA
NOMBRE UNIDAD DE METODO DE FUEEy OPCIONES DE
VARIABLE COMPLETO DEFINICION MEDIDA MEDICION ORGANISMO | OBSERVACIONES LA VARIABLE
RESPONSABLE
Identificador Alfanumé- Aplicacion de la :éofeg?si?znd;s
id_tramo  |ID Tramo Unico del . codificacién facili-  |ADIF .
rico estaciones y los
tramo tada por la CNRT P
desvios
Tipo de Informacion glicetnr;cr?ap/or
. Traccion del |traccion Alfanumé- N L N
traccion tramo disponible en | rico Inspeccion Visual ~ |ADIF suministrada por |electrica por
ADIF / CNRT tercer riel / sin
el tramo i
electrificar
Clasificacion
" De acuerdo a Norma
de la linea - 9’ P
Grupo de para la » Técnica de Viay Clasificacion
nvo . .. |Numérico |Obras 01: Estructura|ADIF en9gruposde |01al09
linea conservacion
Balastado y Conser- acuerdo a UIC
y las renova- i .
. vacion de la Via
ciones
Distancia entre las
caras internas de
- los rieles, medida a 760/1000/
trocha Trocha Milimetros 14 mm por debajo ADIF 1435 /1676
de la superficie de
rodadura
Aplicacion de la
Carga por Instruccion Técnica
Carga eje maxima para la distribucion
carga_sop soportada soportada por Toneladas de durmientes en CNRT
el tramo vias nuevasy a
renovar (CNRT,
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—
Velocidad CNRT: Norma
miéxima propuesta en 2004
velocidad | Velocidad . Km/Hora  |sobre requisitos de |CNRT
permitida en ) .
via para la seguridad
el tramo
en el transporte
de brazo /
Relevamiento de luminico de
Tipo de la documentacion dos aspectos
) sefalizacion Alfanumé- |actualizada del drea / luminico de
senaliz . . ) ADIF
existente en rico correspondiente tres aspectos
el tramo (Viay Obras / / luminico
Sefialamiento) de cuatro
aspectos
Relevamiento de con baston
) la documentacion piloto / autori-
Tipo de . N < . -
Alfanumé- |actualizada del drea zacion de via
bloqueo bloqueo en el . . ADIF .
tramo rico correspondiente / automatico
(Viay Obras / simple / auto-
Sefialamiento) matico doble
Relevamiento de la
qocumentacmn pat- Se cargara el valor
ancho_via |Ancho de via Zona de Metros rimonial (contrastar ADIF minimo para el
- ancho de via con a document-
- " tramo
acion actualizada
del area
Relevamiento de
Radio de la documentacién Se cargara el
radio_curv Metros actualizada del drea |ADIF radio de curvatura
curvatura . .
correspondiente minimo del tramo
(Viay Obras)
Relevamiento de
Cantidad de la documentacién Se cargard la
cant_vias vias Numérico |actualizada del area |ADIF cantidad minima
correspondiente de vias del tramo
(Viay Obras)
El sentido
. Relevamiento de ascendente estd
Pendiente i -
L la documentacion definido por el
pend_ maxima o i L4 ADIF ido haci
T 2S en sentido %o actualizada ‘de area sentido hacia
- correspondiente donde aumenta
descendente , .
(Viay Obras) la progresiva
kilométrica
El sentido
Pendiente Relevamiento de ascendente estd
ol axima la documentacién definido por el
pena_max_ . Yoo actualizada del drea |ADIF sentido hacia
de en sentido h -
ascendente co,rrespond|ente donde dlsmmuye
(Viay Obras) la progresiva
kilométrica
- Relevamiento de
Méxima ”
Longitud del |longitud de la documentacion
long_max o ... .| Metros actualizada del &rea |ADIF
tren maxima |tren permitida .
en el tramo correspondiente
(Viay Obras)

Tabla 1. Diccionario de Datos Ferrocarril — Tabla de Infraestructura.
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Toda esta estructura es aplicable a cualquier escala jurisdiccional, tal
como se expreso previamente, solamente deberian cambiarse los responsables
de la carga de los datos. Esto debe ser asi dado que si se quiere desarrollar
un modelo a escala nacional los datos y variables entre jurisdicciones deben
ser compatibles.

6. BASE DE DATOS ASOCIADA

Se ha confeccionado una estructura de base de datos que contiene la
informacion vertida en los documentos Excel. Esta fue realizada para que sea
posible su utilizacion en los sistemas de informacion geograficos.

Este trabajo es una propuesta que, con el objetivo de mejorar y darle
impulso al sistema de informacién, oportunamente se deberia someter a
discusion.

7. CONCLUSIONES

Si bien este trabajo esta en una etapa inicial, se puede arribar a algunas
conclusiones preliminares acerca de la importancia de estructurar un sistema
de informacién homogéneo para los distintos modos de transporte.

En primer lugar permitira conocer la cantidad y calidad de la informa-
cion existente. Se podra saber cudles datos deben empezar a ser relevados.
Posteriormente se podra contar con informacién para la toma de decisiones
en las obras de infraestructura y su operacion con un grado de precision y
certeza necesarias dado el gran volumen de erogaciones que significan este
tipo de inversiones.
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La Mesa de Dialogo cont6 con la coordinacion del Ing. Guillermo Peralta
(UNLP). Roque Pedace (UBA) expuso sobre la matriz energética para el tra-
tamiento en transporte, en donde se plantearon algunos problemas con la
metodologia de la OACI sobre la huella de carbono para el caso aviacion, y
con una importante vinculacion con seguridad operativo. Federico Lépez y
Daniel Bossio (UTN) ejemplificaron su abordaje para la medicion de la huella
de carbono en el partido de Lanus referido al modo publico de transporte,
metodologia que puede ser utilizada para entornos municipales. Maria
Alejandra Oliveres expuso respecto de la movilidad en la accesibilidad a la
Universidad Nacional de Lanus.

A continuacioén se presentan los siguientes aportes:

La contribucién del transporte a un mundo libre de fdsiles. Roque
Pedace (UBA)

Determinacién del consumo energético y la huella de carbono origi-
nada por el transporte ptublico en el partido de Avellaneda. Federico Lopez y
Daniel Bossio Daniel Bossio, Federico Lépez Dentone, Jorge Mario Bonnefén, Hugo
Rolon, Walter Gurrera (UTN)






LA CoNTRIBUCION DEL TRANSPORTE A UN MUNDO LIBRE DE
FosiLEs
.

Roque Pedace,
roque.pedace@gmail.com, MPGCyT-UBA

Resumen

Se describe la transicion del sector transporte en el sistema energético
mundial bajo un escenario de eliminacién de emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI) hacia el afio 2050. Se sefnalan las limitaciones y ventajas
de las opciones de distintas fuentes renovables y de las tecnologias para usos
finales y sus combinaciones. Se concluye que los biocombustibles de primera
generacidnseran desplazados por la electrificacion primero y por la sintesis
de H a partir de electricidad e¢lica y solar a largo plazo en el transporte
terrestre, maritimo y aéreo.

Palabras clave:

TRANSICION ENERGETICA - ENERGIAS RENOVABLES -
TRANSPORTE

1. INTRODUCCION: LA TRANSICION ENERGETICA EN CURSO

La matriz energética mundial se mantuvo dominada por combustibles
fésiles por mas de 100 afios. Mas del 80% de participaciéon de carbon mineral,
petroleo y gas natural, fuentes primarias que han penetrado en ese orden
cronologicosustituyéndose entre si.

Aunque este proceso contintia hoy en dia con el aumento de la participa-
cion relativa de gas natural, la penetracion de fuentes no fosiles en la matriz
es mucho mas importante que el aporte incremental del total de fuentes no
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renovables. Entre estas ultimas, la energia nuclear saturd su participacién
hace treinta afios.

Paralelamente, la tasa de electrificacion, esto es la sustitucion de otros
vectores por electricidad, ha aumentado en las tltimas décadas por las ven-
tajas que ofrecen, en particular, su flexibilidad y eficiencia en los diversos
usos finales.

Lanueva capacidad instalada y la generacioneléctrica de origen no fosil,
son crecientemente dominadas por energia solar y edlica ante el retroceso
relativo de la generacion hidroeléctrica y la nuclear. El subsistema eléctrico
al crecer en su participacion relativa en la matriz penetra en nuevos nichos
al mismo tiempo que se adapta mejor a las variaciones e intermitencias por
medio de redes inteligentes. La actual transicion energética podria llegar a
la eliminacion total de las emisiones de GEI hacia 2050, tal como se requiere
para revertir el calentamiento global, comenzando por este subsistema.

2. EL TRANSPORTE EN LA TRANSICION

El transporte es el sector mas ampliamente dominado por fluidos ya
desde principios del siglo XX cuando se abandoné el uso del carbon. Entre
ellos, los hidrocarburos superan el 95% del total a pesar de la creciente elec-
trificacion de los sistemas guiados y de la entrada de vehiculos auténomos
con propulsion eléctrica y de los biocombustibles de primera generacion.
Si bien desde fines del siglo XIX existian las tecnologias basicas, esto es
baterias y motores eléctricos, los motores de combustién interna ganaron la
competencia y determinaron la infraestructura de produccion (extraccion y
procesamiento) y distribucion de hidrocarburos liquidos (y recientemente
gaseosos) que aun hoy domina el sector de transporte terrestre. En el caso del
transporte maritimo y fluvial, fue el carbdn el sustituido por esos vectores.
Posteriormente, en el aéreo tanto la propulsion a hélice como la de chorro
utilizaron fluidos producidos en refinerias de petrdleo desde el comienzo.

3. BIOCOMBUSTIBLES: EL PASO INMEDIATO

La principal ventaja de estos fluidos reside en que pudieron utilizar la
infraestructura preexistente de distribucion de los hidrocarburos que sustitu-
yeron. Adicionalmente, los motores del parque automotor y de las flotas naval
y aérea solo requieren cambios marginales para quemar biocombustibles de
primera generacion (biodiesel y bioetanol).
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Elliderazgo tecnoldgico no esta concentrado en los paises industrializa-
dos, como lo demuestra la capacidad de Brasil de exportar bienes de capital
como destilerias de bioetanol y motores Flex para su consumo. Al igual que
la produccion de biodiesel utiliza tecnologias maduras con escasas barreras
de entrada.

Los biocombustibles serian suficientes para cubrir la demanda total actual
y prevista de hidrocarburos (tecnologia “backstop”).Para ello se requeriria
de manera no excluyente las siguientes condiciones:

a. incrementar la fraccion de area cultivada que ocupan
aumentar la productividad
c.  incluir los océanos y/ o dreas no cultivadas (por ej.: desiertos)

Los puntos a y b presentan desafios en la produccién primaria similares
a los actuales del sector alimentario debido a la competencia por el uso de
insumos criticos: suelo,agua, nutrientes y energia.En el caso de los desiertos
debiera obtenerse agua por desalacion con altos costes energéticos e impactos
aun no evaluados en la escala necesaria.

Estas limitaciones no serian un obstaculo en las explotaciones oceani-
cas, las cuales estan atin en una fase de desarrollomuy incipiente tanto en la
produccién primaria (algas) como en su procesamiento en biocombustibles
de tercera generacion.

4. LA INCORPORACION DE LAS FUENTES RENOVABLES SOLAR Y
EOLICA EN EL USO FINAL DE TRANSPORTE

La electricidad de origen solar y edlica se esta incorporando a la matriz
eléctrica a tasas que permitiran sustituir en términos absolutos la generacion
de origen fdsil de modo de eliminar las emisiones de GEI en pocas décadas.
Se trata de tecnologias maduras con excelentes curvas de aprendizaje que se
traducen en costos decrecientes, repago energético de muy pocos meses, im-
pacto socio-ambiental favorable y accesibilidad tecno-econdmica que facilita
su difusion global. Sin embargo, su uso en el transporte exige la transforma-
cion del sistema de distribucion y/o los equipos destinados al uso final que
hoy utilizan fluidos liquidos y gaseosos.

Las ciudades que han adoptados metas exigentes en este sector abordan
la electrificacion de varios modos. Por un lado, extienden los sistemas guiados
como subterraneos y tranvias y por otro facilitan la recarga de los vehiculos
auténomos (ej. electrolineras), incluyendo formas hibridas que utilizan rieles
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o alimentacion por cables en algunos tramos y almacenamiento eléctrico
otros. Es el caso de algunos Buses de Transito Rapido. Los sistemas de alma-
cenamiento, baterias y supercapacitores, presentan una curva deaprendizaje
favorable en costes, peso, autonomia y tiempo de vida (ciclos de carga). Las
redes inteligentes permiten que sirvan también como sistema de balanceo de
la variabilidad del suministro eléctrico de origen solar y edlico, optimizando
el seguimiento de la demanda de todo el sistema eléctrico.

Una limitacion a considerar es la de algunos materiales escasos como
el de las tierras raras para imanes permanentes en motores eléctricos de
vehiculos (iedisprosio, samario, neodimio). Otra atin mas critica es la de la
dificultad de usar el almacenamiento eléctrico para el transporte automotor
de cargas terrestre y en el maritimo y el aéreo de largo alcance por las li-
mitaciones en autonomia que impondria. En estos casos, se ha propuesto el
vector hidrégeno a partir de la electrolisis como un fluido a ser almacenado
de diversas formas, incluyendo su combinacion con biodigestion y/o CO2
para la producciéon de biometano.

5. CONCLUSIONES

Si bien el desafio de la sustitucion de los fésiles para la generacion eléc-
trica esta en vias de resolverse, desde el punto de vista tecno econdmico, la
adecuacion del subsistema eléctrico y del sector de transporte exige cambios
estructurales en estos dos tltimos. En particular, es esperable que el almace-
namiento eléctrico en vehiculos facilite el balanceo requerido por las fuentes
intermitentes y variables como son la solar y la eolica. En el corto plazo se
puede esperar un rol limitado de los biocombustibles de origen terrestre
seguido mas tarde por la generacion de otros vectores como el hidrégeno y
el biometano asi como de biocombustibles de segunda y tercera generacion.
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Resumen

El presente trabajo busca informar sobre un proyecto que se esta llevando
a cabo en la Universidad Tecnoldgica Nacional (UTN), Facultad Regional
Avellaneda que tiene como objetivo la determinacién del consumo energético
y el calculo de la huella de carbono generada por la circulacion del transporte
publico automotor y ferroviario de pasajeros en los principales corredores del
partido de Avellaneda.En los tltimos afios, la proporcidn de las emisiones de
gases de efecto invernadero (GEI) generadas por dicho sector, se han venido
acrecentando, con notables implicancias sobre el calentamiento global.

El articulo contiene en su primera parte una introduccion teérica del
concepto de “huella de carbono”, las consecuencias que genera el incremento
de ella para el medio ambiente y la utilizacion que se le puede dar al calculo
de este pardmetro. Luego, en una segunda parte, nos introducimos en el
calculo. Para el correcto calculo de la huella de carbono es necesario contar-
con un plan de ejecuciéon que considere todos los factores que inciden en la
generacion de gases de efecto invernadero (GEI) desde el punto de vista del
transporte publico. En base a la huella de carbono calculada, se generaran
propuestas para implementar medidas de mitigacion aplicables para reducir
las emisiones originadas por el transporte publico.

Palabras claves:

CONSUMO ENERGETICO - HUELLA DE CARBONO - TRANSPORTE
PUBLICO - MEDIDAS DE MITIGACION.
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1. INTRODUCCION

En el marco del “Congreso Argentino de Transporte 2015: V Taller de
la Red Universitaria de Transporte” se expuso el proyecto el dia Miércoles
27 de mayo en la mesa de didlogo “AMBIENTE, ENERGIA Y CAMBIO CLI-
MATICO”. La presentacion buscé informar, aprender y debatir en conjunto
cuestiones ambientales y energéticas relacionadas al transporte.

2. LA HUELLA DE CARBONO Y EL TRANSPORTE PUBLICO

Segtn lanorma ISO 14067, la huella de carbono es un parametro utilizado
para describir la cantidad de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI)
asociadas a una empresa, evento, actividad o al ciclo de vida de un producto/
servicio en orden a determinar su contribucién al cambio climatico.

Es un indicador que representa la cantidad de emisiones de gases de
efecto invernadero que son liberadas a la atmosfera como consecuencia del
desarrollo de cualquier actividad, en este caso la circulacion del transporte
publico automotor y ferroviario.

El transporte publico representa un medio de comunicaciéon cada vez
mas necesario y numerosos trabajos de investigacién han abordado sus pro-
blematicas, caracteristicas y niveles de desempefio. En los ultimos afios, la
proporcién de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) generadas
por dicho sector, se han venido acrecentando, con notables implicancias sobre
el calentamiento global.

3. APLICACIONES DEL CALCULO DE LA HUELLA DE CARBONO

El andlisis de la huella de carbono permite identificar las fuentes de
emisiones de GEl y da como resultado un dato que puede ser utilizado como
punto de referencia basico para tomar medidas concretas de reduccién de
emisiones y consumo de energia del sector.

Los lideres en esta materia son los paises industrializados, en particular
la Unién Europea, con Inglaterra y Francia a la cabeza, que incluso han im-
plementado iniciativas orientadas a la aplicacion de medidas arancelarias a
los productos que entran en su territorio, en funcion de las emisiones de GEI
generadas en su respectivo ciclo de vida.

El conocimiento de la huella permite efectivizar medidas conducentes a
su comparacion en el tiempo y posterior mitigacion, a través de acciones de
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aplicabilidad directa tendientes a lograr una mayor eficiencia en el consumo
energético del sector.

De esta manera, ademas del ahorro energético (y por ende econémico),
se genera un beneficio ambiental dado por el conocimiento de una linea de
base sobre la cual actuar, para reducir afo a afio las emisiones de gases pro-
venientes del transporte publico que provocan calentamiento global.

1. PASOS A SEGUIR PARA EL CALCULO DE LA HUELLA DE CARBONO
ORIGINADA POR EL TRANSPORTE PUBLICO EN EL PARTIDO DE
AVELLANEDA

En este caso, el calculo de la huella de carbono tendra en cuenta tinicamente
la circulacién del transporte puiblico. No entraremos en el detalle de cuantificar
la huella de carbono originada en la fabricacion de los materiales (fabricacién
de neumaticos, carroceria, etc.), tampoco calcularemos la huella relacionada al
mantenimiento de las unidades; solo tendremos en consideracion el servicio
de transporte. Por lo tanto, la huella de carbono dependerd, en este sentido,
del consumo energgtico de los distintos modos de transporte publico urbano.

Los pasos a seguir son los siguientes:

Identificacion del Transporte Pablico del partido.
Determinacion de las distancias recorridas.
Solicitud de informacion a organismos reguladores.
Relevamiento de campo.

Calculo de consumo energético.

Calculo final de Huella de Carbono.

Planteo de posibles medidas de mitigacion.

N Ok @

4.1. Identificacion del transporte piiblico del partido

A partir de la informacion provista por los diversos organismos regu-
ladores del transporte, se reconocieron los distintos tipos de servicios de
transporte urbano que circulan dentro del partido de Avellaneda.

4.1.1. Transporte automotor

Se hallaron 33 lineas de colectivo: 23 nacionales, 9 provinciales y una
municipal.
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4.1.2. Transporte ferroviario

Se encontraron 2 trazas. Por una de ellas circula el servicio diesel de la
linea Roca y por la otra el servicio eléctrico de la misma linea.

4.2. Determinacion de las distancias recorridas

Una vez identificadas las distintas metodologias de transporte ptblico
utilizadas en el partido de Avellaneda, se propone determinar las distancias
que recorren estos servicios dentro del territorio establecido.

El software utilizado para realizar esta operacion fue el AutoCAD 2009.
Sobre un plano de la ciudad se trazaron los recorridos que ofrecen las diver-
sas lineas de colectivo, diferenciandolas por ramal y sentido (ida y vuelta).
Al tratarse de un mapa digital a escala, el programa nos permite obtener las
distancias recorridas de manera automatica.

Luego, estos datos obtenidos, fueron trasladados a unas planillas Excel
que permitieron una visualizacién mas directa y sencilla interpretacion.

Ejemplo:

, L Km. recorridos en el
Lineas Ramales Direccion partido de Avellaneda
10 Ida (Capital) 11
Vuelta 99
- Ida (Capital) 9,8
Vuelta 10,3
Ida (Capital 2
o (Capital)
Vuelta 2
Ida (Capital 7,6
. (Capital)
Vuelta 8,1
) Ida (Capital) 10,5
A. Ramal por Cementerio
Vuelta 10
24
Ida (Capital) 10,2
B. Ramal por Lynch
Vuelta 10,8

Tabla 1. Ejemplo de planilla.
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4.3. Solicitud de informacion a organismos reguladores

Se solicito informacién a los organismos cuya funcién es regular el trans-
porte publico. Dependiendo del tipo de transporte ofrecido, el organismo
regulador varia.

Para aquellos servicios que circulan tanto en Capital Federal como en
la Provincia de Buenos Aires, el organismo que regula el funcionamiento
de las empresas de transporte publico urbano es la Comision Nacional de
Regulacién de Transporte (CNRT)

Para las empresas que circulan inicamente por la Provincia de Buenos
Aires, recorriendo varias localidades, el ente regulador es la Agencia Provin-
cial de Transporte de Buenos Aires. Y por ultimo las empresas cuyas lineas
de colectivo recorren tinicamente el partido de Avellaneda son reguladas por
la propia municipalidad.

La informacion solicitada permitié estimar para cada ruta un valor de
frecuencia media y a su vez, cuantificar los desplazamientos generados por
cada servicio. Las frecuencias suelen variar segtin el tipo de dia (habil, sabado,
domingo y feriado) por lo tanto se hizo la distincion pertinente.

Por ultimo se estimaron los desplazamientos generados por las lineas
durante el afio 2014.

Ejemplo:
) Km. re- | Viajes | Viajes | Viajes ML Viajes Km K"?
, Direc- . ’ , ’ por . recorridos |recorridos
Linea|Ramales| ., ~ | corridos | por dia | por dia| por dia , diarios " .,
elon or viaje | habil |sabado| domingo 1 romedio OTEETIIN (200 2
porvia) 90 lteriado (2014) | (2014)
A-Ramall lda |00 | yg | g7 | g0 | g0 | 108 | 39394
por |Capital
Cement. | Vuelta| 10 119 95 79 79 108 39467
24 B. Ida 150968
) 10,2 113 79 64 64 99 36145
Ramal |Capital
por
Lynch Vuelta| 10,8 114 76 60 60 99 35962

Tabla 2. Ejemplo de planilla
4.4. Relevamiento de campo
Con el relevamiento en campo se busca verificar los datos de frecuencia

brindados por los organismos reguladores de transporte. También se medira
la velocidad media en los distintos tramos de los corredores del partido.
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4.5 Cadlculo de consumo energético

A través de la curva caracteristica de los motores utilizados por las
empresas transportistas, en donde se relacionan varios aspectos (consumo,
velocidad angular, potencia y par), se determinara un consumo tedrico de
combustible. Estos valores obtenidos luego seran verificados con consultas a
distintas empresas que ofrecen servicios de transporte. Para el caso del trans-
porte ferroviario eléctrico el consumo energético se medira en Kilovatio-hora.

4.6. Cdlculo final de huella de carbono

Se calcula la Huella de Carbono utilizando la siguiente tabla elaborada
por la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable. Dependiendo de la
fuente energgética utilizada se determina un factor de emision para unificar
unidades (Kilogramos de Diéxido de Carbono equivalente).

Energia eléctrica 0,50 KgCO,eq /KWh
Nafta 2,37 KgCO,eq /litro
Gasoil 2,77 KgCO,eq /litro
Gas natural 1,95 KgCO,eq /m3

Fig.1. Tabla de conversion
4.7. Planteo de posibles medidas de mitigacion

Se proyectaran medidas que colaboren a la reduccion de emisiones de
gases de efecto invernadero (GEI). Los planteos involucraran acciones que
puedan ser resueltas por las ingenierias que se cursan en la Facultad Regional
Avellaneda (Ingenieria Civil, Quimica, Electronica. Industrial, Mecéanicas
y Eléctrica). Los factores que influyen en la emisién de gases por parte del
transporte van desde la eleccion del pavimento (Ing. Civil) hasta la elabora-
cion de combustibles menos contaminantes (Ing. Quimica).
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5. Conclusiones

La huella de carbono necesita ser calculada para cada actividad, evento
o producto.

El transporte ptblico es una actividad que genera gran cantidad de
emisiones contaminantes. Cuantificar estas emanaciones, ejecutar medidas
de reduccion y comparar los resultados a partir de nuevas tecnologias apli-
cadas, es una tarea fundamental para favorecer el medio ambiente y mitigar
el cambio climatico que tantas consecuencias trae.
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Esta Mesa de Didlogo fue coordinada por la Dra. Andrea Gutiérrez
(UBA) y tuvo como particularidad dar continuidad a la exposicion de la
Dra. Carme Miralles, quien expuso los lineamientos basicos del paradigma
de la sustentabilidad. Asi la sesion se transformo en puente ya que en dicho
paradigma surge como demanda la nocion de integralidad, mediante la cual
la accesibilidad tiene lugar como operador del paradigma. Andrés Pizarro
(UNGS) realiz6 un barrido de las politicas de los tltimos 20 afios de regulacion
arecuperar la nocion de proyectos, ejemplo en sistemas como Transmilenio de
Bogota, en Colombia. Adicionalmente acercd una propuesta de construccién
de indicadores para cada una de las dimensiones de la sustentabilidad. Ivan
Sorba (UTN Sta.Fe) planteo el desafio doblemente particular de las ciudades
intermedias producida por el aumento de la movilidad utilizando motos,
generalmente mayoria de mujeres y jovenes, produciéndose un aumento
en la siniestralidad con ciclomotores. Estos cambios llevan a reflexionar
respecto de los medios de transporte, las escalas y la movilidad de las per-
sonas. Galloni (UBA) expuso las accesibilidades diferenciales que tienen las
personas, y realizando foco en la movilidad del Transporte Publico urbano
de pasajeros. Como aporte metodologico y conceptual menciond la bisqueda
de integralidad, desplazamiento como un proceso encadenado de etapas,
no solo al medio sino al espacio urbano y al sistema edilicio urbano. Aportd
datos muy concretos sobre todos los medio de transporte de Buenos Aires,
en donde una asimetria entre el decir de la norma (que posibilita) y la prac-
tica (que imposibilita). Verdnica Pérez (UBA) aport6 una mirada desde los
reclamos registrados por los Ferrocarriles, tanto usuarios como trabajadores.
Dos fuentes: reclamos CNRT y encuestas propias. Tema vacante en forma
institucional, vinculado con la teoria del conflicto. Surge una problematica
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adicional para el reclamo de personas de la tercera edad ya que los reclamos
generalmente son canalizadas por herramientas tecnologicas como formu-
larios electronicos.

A continuacioén se presentan los aportes realizados:

Politicas de movilidad urbana sostenible en América Latina: revision
y propuesta de un marco conceptual. Andrés Pizarro (UNGS).

El desafio de construir institucionalidad. Los canales de expresion de
las demandas de los pasajeros del ferrocarril. Verénica Pérez (UBA).

Accesibilidad al Transporte. Accesibilidad nominal y accesibilidad
real. Maria Nélida Galloni (UBA).

Accesibilidad del transporte publico de pasajeros en ciudades de
tamano medio. Fernando Imaz(UTN), Ivin Sorba (UTN).
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Povriticas pE MoviLiIDAD URBANA SOSTENIBLE EN AMERICA
LatiNnA: REVISION Y PROPUESTA DE UN MARCO CONCEPTUAL
.

Andrés Pizarro,
apizarro@cetramm.org, UNGS

Resumen

América Latina en los tltimos treinta afios ha sido el escenario de una
experimentacion casi paradigmatica en politicas de movilidad urbana y trans-
porte, pasando de la aplicacion extrema de liberalizacién de los mercados
de servicios de transporte en los afios 1980 y 1990, a la puesta en marcha de
soluciones de transporte masivo autéctonas como reaccion a las experiencias
previas, y cuyo aparente éxito ha motivado su imitacion en otras partes del
mundo.

Al mismo tiempo, en este periodo se ha elevado significativamente la
consciencia mundial sobre los impactos de la actividad humana en relacion al
medioambiente. De manera tal, que se ha modificado el enfoque de algunos
problemas, y las concepciones bésicas para disefar soluciones. Por otro lado,
América Latina, como otras regiones del mundo en desarrollo, vivié en el
mismo periodo un proceso de crecimiento de la urbanizacion sin preceden-
tes, vehiculado por patrén de desarrollo econdmico global predominante,
tendiente a favorecer la produccién en las ciudades por su mejor insercién
mundial, y, en el caso de América Latina, el alto crecimiento econémico de
la tltima década.

La propuesta que se presenta aqui es un marco conceptual que pueda
ser la base del desarrollo de las politicas, programas y proyectos de mo-
vilidad urbana y que sirva para evaluar la pertinencia e impacto de las
mismas. El marco conceptual se basa en las ideas de: (i) la sostenibilidad;
y (ii) la integralidad de las politicas, que condensan el enfoque que haria
mejor frente a la problematica vivida hoy en el transporte urbano en las
urbes latinoamericanas.
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El enfoque considera que el equilibrio de las dimensiones de la sosteni-
bilidad: (i) econdmica; (ii) social; (ii) ambiental; e (iv) institucional, tanto en
el disefio, aplicacion y evaluacion de las politicas, programas y proyectos de
movilidad urbana es la base para el desarrollo del sector. Asimismo, el concepto
de integralidad que el concepto de movilidad implica debe ser extendido a la
aplicacion concreta de las politicas y por ende al disefio de la institucionalidad.

Palabras claves:

MOVILIDAD URBANA - SOSTENIBILIDAD - AMERICA LATINA

1. INTRODUCCION

Este trabajo es un esfuerzo para presentar un marco de politica de mo-
vilidad urbana sostenible para las areas metropolitanas de América Latina.
El documento estd basado en un diagnoéstico de la situacion de las urbes la-
tinoamericanas con datos sisteméaticos disponibles en 15 ciudades que estan
incluidas en Observatorio de Movilidad Urbana da la Corporaciéon Andina
de Fomento (OMU-CAF), y de monografias especificas de Ciudad de Panam3,
Medellin y Buenos Aires. Luego se presenta un desarrollo conceptual sobre
cuya base se organiza la propuesta de marco de politica.

2. DIAGNOSTICO Y PROBLEMATICA

América Latina, de cierta manera, ha sido un laboratorio en la aplicacién
de politicas de movilidad urbana. Desde la puesta en marcha de los primeros
autobuses colectivos, que los argentinos insisten inventaron en la década
del 1920, pasando por la instalacion de tranvias eléctricos en casi todas las
ciudades importantes, hasta llegar a la expansion de los metros en los ‘70 y
sobre todo en los 2000, y la invencién de los Bus Rapid Transit (BRT) que se
exportan a todo el mundo. América Latina ha visto practicamente todas las
evoluciones de la oferta de servicios de transporte.

Las experiencias en la gestion y la organizacion industrial del sector
también han sido variadas. Iniciando por la conformacién de un sector de
servicios exclusivamente prestado por pequetios operadores privados de taxis
colectivos y de buses, a partir de los afios 1920, se van agregando importantes
empresas de capitales extranjeros, ingleses mayormente, en la construcciéon y
operacion de tranvias. Luego, con la posguerra, se introduce paulatinamente
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el Estado, inicialmente como regulador del sector, hasta llegar a participacion
en la prestacion de servicios. La participacion del Estado en el sector se gatilla
con la estatizacion de los tranvias, necesaria para protegerlos de la creciente
competencia de la flota de buses urbanos, y evoluciona hacia la operacion de
empresas estatales de transporte urbano mas grandes y ambiciosas. Siempre y
hasta hoy, los sistemas de metro se mantienen en manos de empresas publicas.
Sin embargo, a fines de los afos ‘70, con el cambio del modelo de acumulacién
econdmica que se expande en América Latina, los servicios de transporte co-
mienzan a desregularse, y la participacion publica a reducirse: las empresas
estatales son privatizadas o cerradas. El paroxismo de este periodo es Santiago
de Chile, donde la desregulacion de los servicios de transporte de superficie es
total; los operadores deciden todos los pardmetros de la operacion, inclusive las
tarifas. El experimento de desregulacion total fracasa: las extremas ineficien-
cias que resultan en la operacién de los servicios, las altas externalidades, y la
limitada capacidad de reproducciéon del negocio, vuelve al sector insostenible.
A partir de fines de los afios 1990, se intentan varios caminos para tratar de
domar el “tigre” en que se habia transformado el sector de transporte urba-
no desregulado. En esas estamos hoy, con diversas experiencias en curso en
ciudades latinoamericanas para reformar el sector de transporte urbano, en
reaccion a los resultados de la desregulacion.

En este proceso de transformacién y mejora del sector de transporte
urbano, muchas ciudades han optado por soluciones de tipo “proyecto”.
La introduccion de un proyecto puntual de infraestructura de transporte
a través del cual se pueda provocar un cambio en aspectos de gestion, de
regulacion, y de institucionalidad. Este enfoque ha predominado desde fines
de los 1990, con la introduccién de lineas de BRT en ciudades de Colombia,
Ecuador, Guatemala, y Brasil; y la construccion de metros en Santo Domingo,
Panama, Lima, Valencia, y Medellin. En todos estos casos, con la excepcién
de Brasil, la intencionalidad ha sido resolver todos los problemas con una
inversion importante en un solo proyecto, de manera a darle una inflexion
al deterioro que experimentaba el sector.

Sibien, a través del enfoque “proyecto” se ha logrado mitigar el paradigma
que se vivia hasta entonces, las transformaciones sectoriales que se esperaba
surgieran espontadneamente a partir del “proyecto” no se han materializado
completamente. Bogota es el mejor ejemplo. El Transmilenio (BRT) ha tenido un
éxito notable, se ha expandido hasta contener 108 km de rutas troncales y mas
de 600 km de rutas alimentadoras, y es un proyecto que se exporta a muchos
paises. Transmilenio ha logrado introducir un cambio de cultura importante
en Bogota y Colombia en general, a favor del transporte publico y ha elevado
la consciencia sobre la movilidad urbana sostenible. Sin embargo, la estructura
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de operacion previa al Transmilenio es aun mayoritaria en el resto de la ciudad,
vale decir, operadores atomizados, con alto grado de informalidad, en vehiculos
de baja calidad, que dan un servicio de mala calidad. Lo mismo ha sucedido
en Quito, Lima, y Guatemala, donde se han introducido proyectos de BRT o
en Santo Domingo, donde se construyd una linea de metro sin modernizar los
servicios de transporte de superficie. El proyecto de infraestructura individual
no es suficiente por si solo para modificar todo el sector.

Por esta experiencia latinoamericana, es que la movilidad urbana debe
ser abordada por medio de politicas que sean abarcadoras e integrales,
dando cabida a los multiples elementos que determinan la movilidad de los
ciudadanos de un area metropolitana. En ese sentido, ha ido desarrollando
documentos y andlisis tendientes a promover una vision integral de las solu-
ciones a aportar para mejorar el sector de transporte urbano en las ciudades
latinoamericanas.

A este enfoque se le agrega la creciente consciencia adquirida del impacto
de las externalidades de las actividades humanas en general y de las del am-
bito urbano en particular; dénde se concentra 80% de la poblacion de América
Latina. Las externalidades ambientales no son sélo nocivas localmente, pero
tienen un claro impacto en los bienes ptiblicos globales, afectando el cambio
climatico, por ejemplo. Lo que conduce a una cooperacion, o por lo menos a
un intercambio franco de experiencias en movilidad urbana entre los paises
de la region para enfrentar este desafio en conjunto.

Por otro lado, el crecimiento del nivel de ingresos de los paises emergen-
tes aumenta significativamente el consumo de combustibles fosiles. Siendo los
servicios de transporte urbano crecientemente de los mayores consumidores
de estos recursos no renovables. La problematica de la eficiencia del consu-
mo de recursos, se vuelve un eje central de la sostenibilidad de los servicios
de transporte urbano de las ciudades del continente. Con lo cual, un marco
de politica de movilidad urbana para las areas metropolitanas de América
Latina debe contemplar, necesariamente, la dimension de la sostenibilidad
para ser efectiva.

3. MARCO CONCEPTUAL PARA UN CAMBIO DE PARADIGMA

3.1. La relacion entre la ciudad y la movilidad urbana

La ciudad es la entidad en el seno de la cual se desarrollan todas las
actividades humanas, convergen todos los actores de la sociedad, y estan
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en disputa constante intereses divergentes que compiten por los recursos
escasos que alli se encuentran, produciendo a la vez desechos y externa-
lidades de todo tipo. La convergencia de todos estos elementos va mol-
deando a la ciudad. Por lo tanto, no es posible separar la problematica de
la ciudad con la de los servicios y de la infraestructura de transporte que
se desarrollan en su seno.

3.1.1. La relacion de la ciudad con la economia nacional

Conceptualizacion de la composicion de la ciudad

La ciudad y su desarrollo pueden ser descritos por cuatro pilares bésicos:
(i) el soporte fisico o el territorio, compuesto del entorno natural y construido
y de los recursos disponibles, que son el soporte basico de la vida; (ii) de la
poblacién que se asienta en el territorio; (iii) de las actividades que desarrolla
la poblacion para subsistir, relacionarse y satisfacer sus necesidades; y (iv)
de la gestion e institucionalidad, requerida para asegurar la convivencia y el
desarrollo de las actividades por parte de la poblacion en el territorio (Correa
y Rozas, 2006).

La ciudad y desarrollo econémico

En América Latina, las ciudades son motores de la economia ya que en
ellas se produce entre 60% y 70% del PIB nacional. Esta concentracion se debe
a factores histdricos de desarrollo institucional centralizado, pero también
porque las ciudades permiten economias de aglomeracion. La aglomeraciéon
de actividades y produccién en un territorio reducido, conlleva menores cos-
tos de traslado y de distribucion, lo que agiliza la produccién y distribucion
de bienes y servicios, aumentando la productividad tanto de las actividades
econdémicas como la de provision de servicios (UN-Habitat, 2012). A su vez,
el aumento en productividad de la economia de aglomeracion fomenta la
localizacion de actividades en zonas urbanizadas, densas y estimula el cre-
cimiento econdémico (OECD, 2002)

La segregacion urbana y desigualdad social

La segregacion socio-economica es una de las particularidades de las
ciudades de América Latina, correspondiendo a la alta desigualdad eco-
nomica que presenta el continente. Existe, ademads, un circulo vicioso en
la reproduccién de desigualdades sociales producto de la heterogeneidad
territorial (CEPAL 2010).
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3.1.2. La relacion de movilidad con la ciudad

Elementos determinantes de la tipologia de la ciudad que condicionan
la movilidad

Examinando los factores que determinan la tipologia de la ciudad, postu-
lamos que éstos se pueden reducir a dos elementos constitutivos y que sirven
para hacer la conexidn directa entre forma urbana y movilidad, y son: (i) la
distancia entre origenes y destinos de viajes; y (ii) el volumen de personas
que viajan entre cada origen y destino.

En efecto, la movilidad es simplemente el traslado de un individuo entre
un origen y un destino. Pero es la forma urbana, y la organizacién de la ciudad
que va determinando donde se encuentran los principales origenes y destinos
de viaje. En este concepto se conjugan elementos de expansion horizontal, la
mezcla de usos de suelo y el poli-centrismo urbano. Todos estos elementos,
in fine, tienen un efecto sobre la distancia entre origenes y destino de viajes.

Por otro lado, los volimenes de personas que viajan entre origenes y
destino estan determinados por la cantidad de poblacion, empleos y servi-
cios que se encuentran en la ciudad, la densidad de poblacion, empleos y
servicios, las particularidades de distribucion territorial de la poblaciéon y
empleos como el policentrismo y monocentrismo.

3.2. Los conceptos de integralidad y sostenibilidad en la
movilidad urbana

3.2.1. La movilidad como concepto de integralidad intersectorial

El concepto de “movilidad” se refiere al conjunto de caracteristicas re-
lativas al desplazamiento de individuos de un punto a otro, mientras que el
concepto “transporte” considera a los modos, servicios e infraestructura que
permiten el desenvolvimiento de la movilidad individual. Los dos conceptos
son claramente distinguibles, sin embargo a la hora de elaborar politicas sec-
toriales, se ha tendido a proponer politicas de transporte y no de movilidad.

Se propone que el concepto de movilidad urbana sea adoptado en lugar
del concepto de transporte urbano, a fin de incorporar la integralidad de la
problematica desde la formulacion y disefio de politicas hasta su implemen-
tacion. El concepto de integralidad alude a la unién de partes que se invo-
lucran para completar un todo y por ello en materia de movilidad urbana la
integracion se remite a las tres dimensiones siguientes: (i) qué se integra; (ii)
quienes se integran; y (iii) como se integran (Cipoletta, 2010).
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Qué se integra

El concepto de “qué se integra”, se refiere a la politica de movilidad
urbana con otras politicas sectoriales como fiscal, urbana, vivienda, uso de
suelos, ambiental, macroeconémica, etc.

Quién se integra

El concepto de “quién se integra”, se refiere a todos los actores que tienen
que ver directa e indirectamente con la movilidad urbana, estos son: (i) las
autoridades organizadoras de la movilidad urbana a nivel nacional y local.;
(ii) el Estado.; (iii) el sector privado; (iv) la sociedad civil.

Como se integra

El concepto de “como se integra”, es el eje fundamental que simboliza
el cambio de paradigma propuesto, y se refiere a la unidad de concepcién y
objetivos. Qué y quienes se integran lo haran bajo un mismo hilo conductor
que es el del entendimiento comtn del concepto movilidad. Ademas, como
se describe mas adelante, la coherencia interna del concepto de movilidad,
se propone sea dado por el concepto de sostenibilidad, de tal manera que la
unidad de concepcién y objetivos que se propone sea el artifice de la inte-
gracion es la movilidad urbana sostenible.

3.2.2. La sostenibilidad como concepto de coherencia intra-
sectorial

América Latina en los tltimos treinta afios ha sido el escenario de una
experimentacion casi paradigmatica en politicas de movilidad urbana y
transporte; pasando de la aplicacion extrema de liberalizacion de los merca-
dos de servicios de transporte en los afios 1980 y 1990, a la puesta en marcha
de soluciones tecnoldgicas de transporte publico masivo autdctonas como
reaccion a las experiencias previas, y cuyo aparente éxito ha motivado su
imitacién en otras partes del mundo.

Al mismo tiempo, en este periodo se ha elevado significativamente la
consciencia mundial sobre los impactos de la actividad humana en relacion al
medioambiente. De manera tal, que se ha modificado el enfoque de algunos
problemas, y las concepciones bésicas para disefar soluciones. Es asi, que la
sensibilidad hacia la sostenibilidad de nuestras actividades, particularmente
en el &mbito urbano, ha sido elevada al punto de permear a muchas politicas
publicas. Esta tendencia, que también ha alcanzado a América Latina, se ve
reflejada en ambitos académicos y profesionales, y paulatinamente en la ins-
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titucionalidad. Tal vez sea la publicacién del Informe Brundtland (Naciones
Unidas, 1987) el hito que marca mejor el inicio de esta evolucion.

Por otro lado, América Latina, como otras regiones del mundo en desa-
rrollo, vivié en el mismo periodo un proceso de crecimiento de la urbanizacién
sin precedentes, vehiculado por patrén de desarrollo econdmico global pre-
dominante, tendiente a favorecer la produccion en las ciudades por su mejor
inserciéon mundial, y, en el caso de América Latina, se le suma el alto crecimiento
econdmico de la tiltima década que ha traido consigo niveles de motorizacién
sin precedentes. Es en este contexto que se vuelve urgente buscar un enfoque
equilibrado que tome en cuenta todas las dimensiones que convergen en la
tematica de la movilidad urbana, evitando el vaivén entre politicas extremas,
pero tomando en cuenta el rdpido crecimiento econdmico, el nivel de urbani-
zacion de las ciudades latinoamericanas y la necesidad de aportar soluciones
de transporte que no exacerben las externalidades negativas que producen.

Postulamos que el enfoque de sostenibilidad amplio es una herramienta
de orientacion de formulacidn de politicas que se puede y debe aplicar a la
movilidad urbana, justamente para proveer un marco equilibrado, necesa-
rio para conjugar y arbitrar entre los enfoques e intereses contradictorios
que convergen en las ciudades.Se consideraran las cuatro dimensiones de
sostenibilidad: (i) ambiental, (ii) social, (iii) econémica e (iv) institucional.
Cada una de estas dimensiones se refiere a aspectos que se deben conjugar
para formular e implementar una politica de movilidad equilibrada. Estas
dimensiones en muchas ocasiones estan en conflicto, y la politica formulada
debe arbitrar los conflictos entre cada una de estas dimensiones. En el pasa-
do, la dimensién ambiental era ignorada, a menudo la dimension social lo
es. Postulamos que sélo la busqueda del equilibrio en la formulacion de la
politica, da la seguridad de una adecuada implementacion.

Dimension ambiental

En la dimension “ambiental” se entiende con amplitud, para incorporar
en ella concepto de “entorno”, incluyendo los temas ambientales, ecoldgicos,
y urbanos. En este concepto estarian incluidas las externalidades negativas
y positivas de la organizacion de la movilidad. Igualmente, en esta dimen-
sion estaria incluido el consumo de recursos como espacio, energia, etc. Por
lo tanto, el actor que representa mayormente este enfoque y a quién mas le
impacta esta tematica es el resto del Estado.

Dimensién social
En la dimension “social” estan integrados los beneficios sociales que
le procura al usuario el desplazamiento o el nivel de movilidad que podra
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alcanzar segiin como sea organizada la actividad y proveido el servicio e in-
fraestructura de transporte. Por lo tanto, el actor que representa mayormente
este enfoque y a quién mas le impacta esta tematica es a la persona que se
desplaza o al usuario del servicio de transporte.

Dimensién econémica

En la dimension “econdmica” estan integrados los costos directos de la
organizacion de los desplazamientos o de la provision de los servicios de
transporte. Aqui se deben considerar los costos de inversion, de operacién y
mantenimiento de los servicios e infraestructura de transporte por parte de los
operadores. Se considera el negocio de proveer el servicio, o sea la ecuacion
de costos y retornos de la operacién privada, y no el financiamiento o inver-
sion publica. No consideramos aqui quien debe pagar los costos totales del
sistema, pero mas bien el costo de operacion y mantenimiento que requiere
para el sistema elegido e instalado. El operador de los servicios de transporte
o infraestructura, es una persona fisica o juridica que preste servicios a terce-
ros para facilitar el desplazamiento o para manejar una infraestructura que
soporte la facilitacion de servicios de transporte. Por ello, son los operadores
que mejor reflejan esta dimension de la sostenibilidad del sistema.

Dimensién institucional

En la cuarta dimension de la sostenibilidad, que podria ser definida
como el soporte de las demas, es la “institucional”; constituyendo una
envolvente, para que se coordinen las otras tres dimensiones expresadas.
Se denomina también “buen gobierno” o “gobernanza” y consiste en la
coordinacién, organizacidn institucional, normativa necesaria y funda-
mental, de modo que las politicas, estrategias, y legislacion se traduzcan
en un correcto equilibrio de las respuestas de la sociedad para que pueda
realizarse y consolidarse la sostenibilidad. Pero ademas, incluye el nivel
de inversion que puede contribuir la autoridad organizadora al sistema de
transporte, ya sea a sus servicios o a su infraestructura. El nivel de inversion
disponible por parte de la autoridad, puede definir el nivel de calidad de la
infraestructura y servicios de transporte de la ciudad. El nivel de inversién
que se utilice es un resultado del arbitraje de cuanta inversion debe pro-
venir de los no usuarios del sistema de transporte, y cuanto debe provenir
de los usuarios. La autoridad, generalmente se referira a las instituciones
organizadoras de la movilidad, agrupando a la vez a la entidad que disefa
las politicas del sector, a la organizadora institucional, a la reguladora y
controladora de las actividades.
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3.3. Elementos centrales de la formulacion y de la
implementacion de la propuesta.

La movilidad urbana sostenible se concibe como una actividad insumo,
necesaria para el resto de las actividades que se desarrollan en una ciudad
y que tienen que ver con el ejercicio de la ciudadania y la participacion en
los procesos productivos. Por lo tanto, la politica de movilidad urbana tiene
como objetivo central que el sistema de transporte urbano resultante facilite la
movilidad de todos los ciudadanos sin excepcién. Ello implica que el sistema
de transporte urbano no puede ser una barrera al ejercicio de la ciudadania
o0 a la participacion en la economia urbana, con lo cual, independientemente
del ciudadano, su rol en la economia, sus caracteristicas o preferencias, éste
debe tener las mismas oportunidades de ejercicio de ciudadania o partici-
pacién en la economia que cualquier otro. Por lo tanto, dentro del esquema
de sostenibilidad propuesto, la dimension social debe ordenar las demas
dimensiones, sin subordinarlas, pero propugnando un objetivo jerarquiza-
dor: acceso equitativo al ejercicio de la ciudadania y a la participacion en la
economia de todo ciudadano del territorio.

Sin embargo, las politicas de movilidad urbana estan destinadas al fra-
caso sino se las concibe con una visién integral, de manera tal que se incluya
en ellas toda la complejidad inherente al escenario urbano, por un lado. Y
por otro lado, que se incluya el concepto de sostenibilidad para asegurar su
coherencia y permanencia en el tiempo. Con lo cual, el objetivo primordial de
lamovilidad urbana debe ser alcanzado de manera equilibrada, equilibrando
las dimensiones ambientales, economicas, e institucionales con la social, para
crear esquemas de movilidad urbana sostenibles.

En la busqueda de alcanzar los objetivos de la dimension social de la
movilidad urbana sostenible, se debe equilibrar la dimensién ambiental, que
persigue el objetivo de reduccion de externalidades negativas, y reduccion
del uso de recursos no renovables. En la busqueda de alcanzar los objetivos
de la dimension social de la movilidad urbana sostenible, se debe equilibrar
la dimensién economica, que persigue el objetivo de proveer una ganancia
financiera a aquellos que operan servicios de transporte privados. Una men-
cion especial merece la dimension institucional, que a la vez debe ser consi-
derada en el disefio de cualquier politica, pero también es determinante en la
aplicacion de la politica formulada. En el disefio, la dimension institucional
se traduce en la capacidad financiera del Estado para financiar el sector de
transporte urbano. La calidad y cantidad de infraestructura dedicada al trans-
porte urbano dependera de la posibilidad de financiamiento del Estado. La
cantidad de subsidios que se le dedique a la operacién de los servicios, por la
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via que sea, dependera del presupuesto del Estado. En definitiva, la calidad
de los servicios de transporte urbano y de la infraestructura dependera de
la capacidad de pago de los usuarios y de los no usuarios. Esta capacidad
de financiamiento, in fine, determinara, tanto la cobertura y accesibilidad
de los servicios, como la cantidad de externalidades que se internalicen, y la
eficiencia que haga el sistema del uso de los recursos no renovables.

En la implementacion de las politicas, la capacidad institucional, la orga-
nizacién institucional, el marco legal, los recursos humanos etc. intervienen
para determinar el éxito o fracaso de las politicas formuladas. Por ello, se pre-
sentaran los elementos que deben considerarse en la implementacion la de la
politica de movilidad urbana sostenible, ademas de su formulacion y disefo.

En definitiva, se puede afirmar que no hay un sistema de transporte
urbano tnico para todas las ciudades, sino un sistema de transporte urbano
limitado por la dimension institucional de la movilidad urbana de un Estado
en un momento dado. En otras palabras, el sistema de transporte urbano es
acorde a las capacidades de pago de la sociedad, y ello se reflejara en la calidad
del mismo, en las externalidades que produce y en su eficiencia.
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Resumen

Durante la primera década del siglo XXI, el profundo deterioro que ha
mostrado el sistema de prestacion del ferrocarril metropolitano (demoras e
interrupciones de los servicios, accidentes con victimas fatales, entre otros)
ha generado entre sus pasajeros una marcada disconformidad con las condi-
ciones de viaje. La misma se ha expresado recurrentemente bajo la forma de
ataques contra objetos y personas identificados con las empresas prestatarias.
En este trabajo se abordan algunos factores intervinientes en el uso de la ac-
cion directa de cardcter violento como modo de expresar la disconformidad
con las condiciones de prestacion de los servicios. En particular, se analiza
la relacion de los pasajeros del ferrocarril con los canales institucionales de
procesamiento del conflicto en este espacio social.

Palabras clave:

FERROCARRIL — PASAJEROS — DISCONFORMIDAD - ACCION
DIRECTA.

1. INTRODUCCION

Durante la primera década del siglo XXI, el profundo deterioro que
ha mostrado el sistema ferroviario de pasajeros del Area Metropolitana
de Buenos Aires, concomitantemente al paulatino repunte de los pasajes
vendidos, ha generado entre sus usuarios una marcada disconformidad con
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las condiciones de viaje. La misma se ha expresado recurrentemente bajo la
forma de ataques contra objetos y personas identificados con las empresas
prestatarias. Del total de acciones de disconformidad protagonizadas por
pasajeros y registradas en un diario de circulacion nacional', el 73% corres-
pondieron a esta clase (Pérez, 2014).

La recurrente apelacién al uso de la accién directa de caracter violento
como canal de expresion de las disconformidades sociales en este espacio
social, plantea el complejo problema de desentrafar cuales son sus condi-
ciones y convierte al sistema ferroviario en un caso de profunda relevancia
social para analizar el alcance y las limitaciones de las instituciones sociales
diagramadas para el procesamiento de las conflictividades sociales.

2. LA CONSTRUCCION DE TENSION ESTRUCTURAL ENTRE FUNCION
DE CONSUMO Y FUNCION DE PRODUCCION

El primer decenio de la década del 2000, significo para los ferrocarriles
metropolitanos un profundo derrumbe de sus principales indicadores de
calidad. Cancelaciones de servicios, demoras y accidentes’ lideraron los
problemas resultantes de un servicio cuya calidad se convirti6 en principal
variable de ajuste para sostener la rentabilidad de los concesionarios pri-
vados que explotaban la red. Esta légica de comportamiento empresario,
posible en el marco de un diagrama politico-institucional que propicié su
desenvolvimiento (Pérez, 2013 y 2014), afect6 seriamente la posibilidad de
prestar los servicios bajos minimos estandares de calidad. Asi, mientras que
a inicios del afio 2001, durante la peor crisis econdmica, politica y social por
la que atraveso la Argentina, la puntualidad de los servicios alcanzaba a casi
el 94% de los trenes corridos, hacia el afio 2007 dicho indicador habia caido
mas de 15 puntos (CNRT, 2010).

Concomitantemente a este desmoronamiento del indicador considerado,
los pasajes vendidos comenzaron a mostrar una leve recuperacion hacia el

1. La base hemerografica corresponde al diario La Nacién. La misma esta construida
con todas las noticias referidas a transporte ferroviario de pasajeros publicadas entre octu-
bre de 2002 (momento en que se declara la Emergencia Ferroviaria) y diciembre de 2010.
Con base a las mismas se confecciond una base parcial con todas las noticias referidas a
acciones de disconformidad protagonizadas por pasajeros.

2. Los accidentes mostraron un progresivo incremento entre 2003 y 2008 en coinciden-
cia con el deterioro de los activos. La cantidad registrada de accidentes, heridos y muertos
resulta muy importante para una red con la extension que presenta la metropolitana de
Buenos Aires. El promedio de muertes es cercano a las 400 personas al afio, lo que repre-
senta mas de una persona por dia (UNSAM-ITF, 2013).
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ano 2003 que alcanzo en el afio 2008 su pico mas alto. La misma, asociada
a un crecimiento progresivo de los niveles de empleo produjo a su vez, en
correspondencia con el mejoramiento general de las Cond1c1ones devidadela
poblacidn, la generacidn de sentimientos de privacién relativa’ (Coser, 1967)
entre los pasajeros y articulado a ellos, de disconformidad con las cond1c1ones
de prestacion de los servicios. Hacia el afio 2007, en una encuesta' a pasajeros
realizada por nuestro equipo de investigacion, la calificacion del servicio
arrojo un promedio de 3 puntos, en una escala de 1 a 10.

En dicha encuesta, laimpuntualidad y las demoras de los servicios figu-
raban entre las principales deficiencias sumando el 60% de las menciones. El
hecho de que este haya sido el principal problema percibido por los encues-
tados no es arbitrario en un doble sentido. No lo es porque se corresponde
con el derrotero de dicho indicador, pero a la vez, la importancia atribuida
a este aspecto forma parte del marco de significacion vinculado al lugar que
ocupa el ferrocarril en las actividades cotidianas de los usuarios.

La mayoria de los pasajeros (86%) utilizan el servicio del ferrocarril en
traslados de tipo hogar-trabajo, trabajo-hogar (TCS: 2007), de modo que las
deficiencias sefialadas les provocan un conjunto de consecuencias negativas
en su vida laboral. A mediados del 2010, el 46% de los encuestados menciond
que ademas de la llegada tarde, las interrupciones en el servicio les ocasio-
naban perjuicios materiales concretos (TCS: 2010). La mencion principal fue
el descuento salarial por pérdida del presentismo u horas de trabajo, pero
también fueron sefialados otros problemas como las discusiones con el jefe,
tener que quedarse hasta mas tarde en el trabajo para compensar el tiempo
perdido, o directamente la pérdida de la jornada. Las lesiones a la economia
doméstica también incluyeron la mencion a la utilizacién de medios alternos,

3. El concepto de privacion relativa surge de la comparacion entre la suerte de uno
y la de otros tomados como referencia, considerando ilegitima la distribucion de recursos
(Coser, 1967). En el uso que se le da en este trabajo el concepto se dirige a sefialar una
operacion cognitivo-afectiva de comparacion entre una situacion general que se percibe
positivamente (relativa al mejoramiento progresivo de las condiciones de vida de la po-
blacién), en contraste con una particular (encarnada por el pasajero del ferrocarril) que
se percibe como negativa, lo cual genera un sentimiento de que la situacion personal va a
contramano de lo que debiera ser.

4. Dicha encuesta fue realizada en la primera semana de junio de 2007, a pocas semanas
de producirse un episodio de violencia colectiva de gran envergadura, protagonizado por
pasajeros en la estacion terminal de Constitucion. El relevamiento se realizo6 en el horario
de mayor flujo de pasajeros en las cabeceras terminales de las lineas Roca y Sarmiento. Para
su construccion se utilizé un muestreo por cuotas, estableciéndose las mismas con base
a la linea del servicio utilizada, sexo y edad. Posteriormente, en junio de 2010, se realizd
una nueva encuesta con base a los mismos criterios que la anterior.
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ya que este servicio no tiene opciones equivalentes, siendo mucho mas barato
y rapido que cualquier otro medio de transporte publico.

Desde un enfoque centrado en la articulacién entre condiciones de la
oferta de los servicios y caracteristicas de la demanda, es posible sostener
la hipdtesis de que la configuracion sistémica (Garcia, 2006) del servicio
produjo, durante el periodo de este trabajo, una tension estructural entre
funcién de produccién y funcién de consumo, manifiesta bajo la forma de una
marcada disconformidad con la forma de prestacion de los servicios. Ahora
bien, frente a esta disconformidad, ;qué mecanismos son capaces de operar
como canalizadores de la tension estructural que se produce entre funcion
de produccién y funcién de consumo?

3. LOS FORMATOS INSTITUCIONALES DE PROCESAMIENTO DEL
CONFLICTO

El diagrama institucional del servicio provee algunas alternativas que pro-
porcionan escapes institucionales para las hostilidades derivadas de las fallas en
su prestacion. Las principales instituciones valvula de seguridad (Coser, 1967)
en este espacio social son los reclamos ante la Comision Nacional de Regula-
cion del Transporte (CNRT) y las quejas ante los concesionarios del servicio.

Los reclamos ante el ente regulador se realizan de forma individual y
tienen varias vias de canalizacion . Sin embargo, cuando el pasajero toma
contacto con la CNRT debe cumplimentar ciertos requisitos para poder ra-
dicar su denuncia. En primer lugar, la queja debe referirse a una violacion
de la normativa de transporte, exigencia que supone un conocimiento de la
misma por parte del pasajero. Caso contrario, el reclamo no se Computaé. En
nuestra hipdtesis, la circunstancia descripta favorece el desaliento hacia el
uso de esta forma de reclamo por parte de los pasajeros del sistema. Como
se vera mas adelante, el indice de quejas realizadas por via telefénica en
el periodo 2002-2009, disminuye de 1,2 a 0,3 cada 100.000 pasajeros pagos.

5. Pueden realizarse teleféonicamente por medio de una linea gratuita, por carta
utilizando un apartado postal también gratuito, por la pagina web del organismo o per-
sonalmente en la sede del mismo.

6. Uno de nuestros entrevistados relataba su vivencia al respecto: “Yo una vez hice una
denuncia y ahi te explican. Llamé para quejarme de que no habia la cantidad de furgones
necesarios y (...) ellos te contestan que es un item mas que ellos ponen [en referencia al
contrato de concesion], pero que [los concesionarios], no estan obligados, si ellos quieren
no ponen los furgones (...).Es que en realidad yo hice la denuncia, pero lo que yo estaba
denunciando no era una denuncia, porque no era infraccién (...) asi que no funciono.
(Entrevista 2007, estacion Haedo).
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Si bien esta disminucién de las quejas no se explica unilateralmente por el
mecanismo sefialado, el mismo puede ser considerado un factor que incide
en la perspectiva de su uso por parte de los pasajeros.

Otra via de canalizacion de la disconformidad con el servicio es el reclamo
ante el concesionario, a través del uso del libro de quejas disponible en las
estaciones de la red. Este es el formato de reclamo mayormente utilizado por
el pasajero del ferrocarril. Segtin datos proporcionados por la CNRT, durante
el periodo comprendido entre los afios 2002 y 2009, los reclamos telefénicos
ante el organismo representaron apenas el 9% de los asentados en el libro
de quejas de las estaciones. Mientras la CNRT canaliz6 22.065 reclamos te-
lefénicos, los concesionarios recibieron en los libros de quejas 184.711. Los
guarismos sefialados ponen en evidencia que la accesibilidad de los canales
de reclamo es un aspecto que incide sobremanera en el uso de los mismos.
El libro de quejas en las estaciones resulta ser una via mas accesible, rapida
e inmediata, para tramitar el descontento de los pasajeros.

Ahora bien, mas alla de las diferencias existentes entre ambos canales
de procesamiento de la disconformidad, la cultura del reclamo ante estas
instituciones es considerablemente baja. Sumando los reclamos recibidos
telefonicamente en el ente de control y los asentados en el libro de quejas de
las estaciones, el indice para todo el periodo considerado (2002-2009), permite
computar un promedio de 6,32 quejas cada 100.000 pasajeros transportados7.
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Figura 1. Evolucién anual de la cantidad total de quejas recibidas en los conce-
sionarios ferroviarios (libro de quejas) y en la CNRT (via telefénica), cada 100.000
pasajeros transportados. Periodo 2002-2009".

7. Elindice expresa la relacion entre el total de quejas registradas en el libro de quejas
de los concesionarios y recibidas telefénicamente por la CNRT, (206.776) sobre el total
de pasajeros transportados durante todo el periodo (3.271.674.909), por 100.000. (Fuente:
CNRT, 2002-2009).

8. Fuente: Elaboracion propia con base a datos de la CNRT, 2010.
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Esta débil cultura del reclamo formal entre los usuarios del sistema
permite hipotetizar que la misma es uno de los factores intervinientes en la
instalaciéon de los ataques de pasajeros contra objetos y personas identifica-
dos con las empresas, como forma de expresion de disconformidad durante
el periodo. Ahora bien, que elementos pueden ser identificados como con-
diciones de esta baja utilizacion de canales institucionales, ;donde radican
los limites de las instituciones formales para procesar las disconformidades
emergentes de las deficiencias en la prestacion de los servicios? ;Cuanto
influye la efectividad que los pasajeros le atribuyen al reclamo en el libro de
quejas o ante la CNRT, en su uso?

4. VALORACIONES Y PERCEPCIONES DE LOS CANALES
INSTITUCIONALES DE PROCESAMIENTO DE LA DISCONFORMIDAD

En nuestras encuestas a pasajeros del ferrocarril (TCS, 2007 y 2010)
hemos podido registrar que los canales formales de reclamo establecidos
por el sistema de prestacion del servicio —libro de quejas en las estaciones
y CNRT- reciben una efectividad menor que otros formatos que, si bien no
vulneran la institucionalidad establecida, no se encuentran incluidos en el
diagrama institucional del servicio como via de canalizacién de las deman-
das. Hacia 2010, el petitorio era valorado como un instrumento efectivo por
el 73% de los encuestados, mientras que el reclamo en el libro de quejas y la
CNRT, lo era por el 59% (TCS, 2010). Aun mas, en el momento mas alto del
ciclo de ataques (2005-2008), la efectividad atribuida a estos formatos era atin
mas baja. E1 50% de los encuestados consideraba que la CNRT no servia para
resolver los problemas que afectaban a los pasajeros (Encuesta TCS, 2007).
No obstante y mas alla de las valoraciones sociales, el dato sobresaliente es
la falta de uso de estos canales por parte de los pasajeros del servicio. Hacia
2010, apenas el 17% de los encuestados menciond haber realizado alguna vez
un reclamo ante la CNRT o utilizado el libro de quejas para tal fin.

En lo que refiere a otros canales que podrian funcionar como formas
amortiguadoras de las disconformidades sociales en este espacio social, en
el afio 2007 preguntamos a los pasajeros qué otras formas sugerian para re-
clamar. En este caso, practicamente un tercio respondi6 que “no sabe” o “no
hay” (Encuesta TCS, 2007). De modo que si bien los canales existen, el desco-
nocimiento, la baja efectividad atribuida a algunos de ellos y principalmente
su falta de uso, construyen una situacion de vacio institucional frente a las
deficiencias del servicio. En sintesis, la ausencia de una cultura del reclamo
formal entre los usuarios del servicio se erige en el dato sobresaliente.
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La evidencia disponible permite sostener la hipotesis de que la debilidad
de los canales formales de procesamiento del conflicto en este espacio social
haya coadyuvado a la instalacion de los ataques de pasajeros como parte del
repertorio (Tilly, 2002) de reclamo para ser usado ante las disconformidades
emergentes del mal funcionamiento del servicio. Mas si se considera que a
pocos dias de haberse producido un estallido de hostilidad (Pérez, 2013)
protagonizado por pasajeros en la estacion terminal de Constitucion, en mayo
de 2007, el 68,2% de los encuestados no considero legitima la forma como
se desarrolld el hecho, mientras que poco mas del 63% le atribuy6 alguna
efectividad para resolver los problemas que afectan a los pasajerosg.

5. CONCLUSIONES

El caso del ferrocarril metropolitano de pasajeros constituye un excelente
modelo para ejemplificar la restringida capacidad que ciertas instituciones
sociales de procesamiento de los conflictos adquieren en determinados espa-
cios sociales, en particular cuando las disconformidades alcanzan altos grados
de intensidad. En otras palabras, como bien sostienen Acunia y Chudvnosky
(2013: 29), las instituciones no operan aisladas de la materialidad de lo social.
Por supuesto que los factores resefiados no agotan el abanico de condiciones
que explican la relacién que los pasajeros del ferrocarril establecen con dichas
instituciones, sin embargo, constituyen un importante acercamiento a una
realidad que recurrentemente ha sido significada de forma maniquea por
diversos sectores sociales y politicos.

En los dltimos afios han disminuido marcadamente los ataques de pa-
sajeros, sin embargo, intermitentemente, de modo solitario o en pequefios
grupos, los usuarios protagonizan alguin ataque contra las instalaciones del
ferrocarril. En dicho marco, las actuales transformaciones que se estan lle-
vando adelante en el sistema ferroviario, que procuran mejorar el servicio
a partir de un mayor involucramiento del Estado en su prestacién, son una
oportunidad abierta para la construccion de una nueva institucionalidad que
tenga en cuenta las caracteristicas de los pasajeros del servicio.

9. Cabe resaltar que a los pocos dias de sucedido este episodio de gran impacto
mediatico, el gobierno rescindi6 todos los contratos que el concesionario Metropolitano
mantenia para la explotacion de distintas lineas de servicios. En esta oportunidad, se
cancelaron los contratos para la explotacion de los servicios de las lineas Roca y Belgrano
Sur, pues ya se habia tomado esta decision en lo referente a su responsabilidad sobre la
linea San Martin, en el afio 2004.
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Resumen

Este trabajo se centra en la problematica de la movilidad de la poblacién
envejecida y de las personas con discapacidad, reconociendo a ésta como
condicion de salud y de participacion social, y aceptando que la movilidad
en el medio urbano no depende exclusivamente del individuo, sino también
de las condiciones del medio fisico: barreras y facilitadores ambientales.

A los fines de la esta presentacion se analizaran los distintos sistemas
de transporte con que cuentan los habitantes y visitantes en la Ciudad de
Buenos Aires, en atenciéna las necesidades de la poblacién con movilidad
y comunicacién reducida.

Palabras clave:

ACCESIBILIDAD FISICA — DISCAPACIDAD — TRANSPORTE URBA-
NO-LEGISLACION.

1. INTRODUCCION

La adaptacion para la accesibilidad de los servicios de transporte de
pasajeros en la Argentina y especialmente en la ciudad de Buenos Aires se
inicio efectivamente en el afio 1997 con la reglamentacion de la ley N© 24314
mediante el decreto 914/97. Una de las premisas establecida en esa reglamen-
tacion era la autonomia y seguridad de la persona en silla de ruedas durante
el ingreso y egreso del material movil.
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2. ACCESIBILIDAD AL TRANSPORTE

Las personas con discapacidad, ya sea por problemas fisicos, sensoriales
o mentales, al igual que el resto de los habitantes de areas urbanas desean y
necesitan transitar por sus calles, tanto como peatones como trasladandose
en vehiculos, para poder disfrutar de los espacios verdes, encontrarse con
familiares y amigos, concurrir a espectaculos, atender su salud e incluso viajar
a otros destinos del pais o del extranjero.

En las grandes ciudades el concepto de movilidad reducida puede
aplicarse a todas las personas en funciéon de que nadie tiene la habilidad
para desplazarse en largos recorridos sin ayuda mecanica; pero las personas
con dificultad de movilidad y deterioro sensorial, y como caso especial los
adultos mayores, necesitan que esos elementos cumplan con el requisito de
accesibilidad. La OMS en su Clasificacién Internacional del Funcionamiento,
de la Discapacidad y de la Salud, al referirse a la limitacion a la actividad y
restricciones a la participacion, determina sus diferentes grados en funcion de
la posibilidad o restriccion al uso de los transportes puiblicos. (OMS, 2001: 122)

En la Ciudad de Buenos Aires diariamente se trasladan 6 millones de
personas, residentes o provenientes principalmente del area metropolitana,
en razoén de acudir a puestos de trabajo, centros administrativos, asisten-
ciales, educativos y recreativos. En tanto, las intervenciones para el transito
y el transporte deben pensarse, no solo dentro de una jurisdiccién, sino en
conjunto con la Nacién y la provincia de Buenos Aires para satisfacer la
demanda metropolitana.

En nuestro pais segtn el censo del afio 2010, arroja cifras significativas
a fin de valorar numéricamente el universo de referencia. La prevalencia de
la discapacidad para el total del pais a nivel poblacion es de 12,9%, lo que
representa 5.114.190 personas que declaran tener alguna dificultad o limita-
cion permanente, y para la Ciudad Auténoma de Buenos Aires esos valores
son 11,2% y 316.844 personas. (INDEC, 2014:17).

Si bien en el tema de accesibilidad fisica no es prioritario determinar el
numero de personas que la requieren, dado que la accesibilidad es un derecho
para todos, pero las cifras resultan significativas ya que hay que vincular a
cada persona con problemas de movilidad auna familia condicionada por
esa circunstancia. Actualmente las propuestas de adaptacion del disefio y
equipamiento de los sistemas de transporte no se justifican por la cantidad
de personas que puedan, a partir de ellas, hacer uso del sistema, sino porque
el beneficio es para toda la comunidad que pasara a contar con un mejor y
mas seguro medio para sus desplazamientos.



ACCESIBILIDAD 151

Las restricciones a la movilidad, impuestas por la conformacion del
medio urbano y el disefios de vehiculos y estaciones terminales sin pensar
en las necesidades de los usuarios, afectan la calidad de vida de las personas
y resulta factible su adecuacion para minimizar las consecuencias cuando se
presentan funciones psico-fisicas restringidas o ausentes.

3. CADENA DE TRANSPORTE

La cadena de transporte es el conjunto de elementos vinculados con la
movilidad de las personas que, en el proceso de interaccién usuario — entor-
no, permite la realizacion de las actividades;estd constituida por una serie
de eslabones donde cada uno representa una accién que se debe realizar
para llevar a cabo un desplazamiento en el medio urbano. El acento esta
puesto en la persona y en el proceso de la decision que le permite realizar el
desplazamiento y obtener una comprensién completa del proceso del des-
plazamiento e identificar los factores personales y del entorno vinculados
con el desplazamiento.

Las etapas propuestas para el analisis de esta tematica son:

e Caracterizar la poblacion con limitaciones sensoriales o de movilidad,y
precisar los deseos y necesidades segun las capacidades funcionales
requeridas en las diversas condiciones de transporte.

e  Establecer las situaciones de transporte criticas desde el punto de vista
de la accesibilidad.

e  Evaluar las soluciones posibles en cuanto al impacto sobre los despla-
zamientos de las personas con discapacidad

e  Estudiar la posibilidad de adecuacion en el plano legal, técnico, econé-
mico y organizativo del material movil y de la infraestructura.

Las limitaciones que tienen las personas en situaciones de transporte
definidas, pueden darse tanto en su calidad de peatones, pasajeros de servi-
cios puiblicos de transporte o como conductores o acompafiantes en vehiculos
particulares.

Como peatdn, las personas encuentra limitaciones por: dificultad para
transitar largos recorridos y para salvar desniveles; inadecuada calidad de
los solados; lentitud de movimientos incompatibles con los tiempos de cruce
con semaforos; problemas en la percepcion de la sefializacion e informacion;
inconvenientes por condiciones climatica y topografica.
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La localizacion del equipamiento urbano, la prevencién de las situaciones
de riesgo, la percepcion de la informacion y la orientacion son las mayores
dificultades que enfrentan los peatones con deficiencia visual. Las nuevas
tecnologias podran ofrecer sistemas de navegacion portatiles utilizando di-
ferentes programas. Estos podran proporcionar advertencia de obstaculos e
instrucciones para la ruta segtin el destino seleccionado.

4. ANALISIS DE LA SITUACION ACTUAL

El transporte publico es un sistema integrado por cuatro elementos
fundamentales interrelacionados entre si: la infraestructura (terminales,
centros de transferencia, estaciones y paradas), el vehiculo (6mnibus, trenes,
colectivos, combis, taxis), el gap o interface entre material movil y espacio
urbano, y la empresa o servicio en cuanto a recorridos, frecuencias, tarifas,
formacion del personal etc.

En la actualidad el parque automotor de la ciudad cuenta con vehiculos
de piso bajo con arrodillamiento dotados, en un alto porcentaje, con rampa,
manual, rebatible o deslizante o de accionamiento eléctrico, para el ingreso
de personas usuarias de silla de ruedas.

Los principales inconvenientes que manifiestan los usuarios estan referi-
das ala falta de aproximacién del vehiculo a la vereda y el no arrodillamiento,
desniveles en el interior del vehiculo especialmente en la ubicacion de los
asientos reservados, mantener el equilibrio hasta llegar al asiento, problemas
con el funcionamiento de la rampa para usuarios de silla de ruedas y pro-
blemas con el personal que aparenta no visualizar a los posibles pasajeros
usuarios de silla de ruedas.

El sistema implementado tiltimamente en el area Metropolitana denomina-
do BRT, denominado entre nosotros como Metrobus, es un modo de transporte
automotor que utiliza busesoperando en carriles con derecho de paso exclusivo,
con el objetivo de aumentar la velocidad comercial, mejorar la confiabilidad
de los tiempos de operacion y el confort del pasajero. (Piccirillo, 2012) El paso
exclusivo en los carriles centrales es un aspecto central del funcionamiento de
un sistema de este tipo. El Metrobtis implementado en Buenos Aires se ubica en
un punto intermedio entre el transito mixto por calles con cruces y el derecho
de paso exclusivo como un ferrocarril en viaducto. El disefio de las estaciones
resulta el mas favorable desde el punto de vista de la accesibilidad: rampas,
pasamanos, sefializacién tactil en piso, adecuacion de nivel entre estacion y
material movil, y presencia de camaras de seguridad. Por el momento no
contempla pago antes del abordaje, al menos en la mayor parte de las estacio-
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nes. Los carteles luminosos que indicarian el horario de llegada de los buses
también fueron entrando en operaciones de manera gradual. Opera las 24 hs,
los 365 dias del afio. Frecuencias cada 2 minutos en hora pico. El servicio tiene
el mismo costo que cualquier colectivo de la Ciudad.

Consecuencias negativas para las personas con problemas de movilidad
se debe a mayores recorridos peatonales para llegar a los lugares para el acce-
sodebido a la distancia entre estaciones y la incorporacién de la mayoria de las
lineas que circulaban en calles aledafias en los carriles exclusivos del Metrobus.

En la actualidad conviven en las avenidas y calles los distintos sectores
destinados a la movilidad: veredas, bici sendas, vias exclusivas para trans-
porte publico, carriles para el automovil, sectores para estacionamiento y
elementos materiales para separar estas diferentes categorias lo cual significa
una fragmentacién y saturacion del espacio ptblico (Katz, 2009).

Red de subterraneo de buenos aires

El material movil tiene un disefio adecuado y el gap es correcto en la
mayoria de las lineas. La estaciones tienen un nivel de accesibilidad minimo:
sobre un total de 83 estaciones, son accesibles, en teoria, solamente 32, y la
cantidad de ascensores y escaleras mecanicas en reparaciones es muy alto,
tanto en cantidad como extension en el tiempo. Los usuarios que superan
los 65 afos, representan menos del 2,5 % de los pasajeros totales de la red de
subterraneo, lo que indica la presencia de dificultades cuando hay deterioro
en el estado de salud.

En lo referente al sistema de aviso sonoro y visual en estaciones y material
rodante auin presentan serias deficiencias en su funcionamiento.

Figura 1. Esquema de estaciones accesibles en la red de subterraneos.
Fuente:METROVIAS
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En el servicio ferroviario de superficiede corta y media distancia es el de
mayor conflictividad, se realizaron algunas remodelaciones de estaciones,
contemplando los aspectos de accesibilidad para personas con movilidad y
comunicacion reducida. Se reconstruyeron coches eléctricos incorporando
las facilidades requeridas, pero al mismo tiempo en algunos ramales la sus-
titucién de vagones con nuevos modelos modificé la relacion de distancia
entre andén y vagon lo que obliga a nuevas adaptaciones.

5. LEGISLACION SOBRE ACCESIBILIDAD AL TRANSPORTE

En la Republica Argentina existe una amplia legislacion, vinculada a la
accesibilidad en general y al transporte de las personas con discapacidad en
especial, que ha ido sufriendo distintas modificaciones tendientes a mejorar
la prestacion del servicio y garantizar la seguridad de sus actores y bienes.

Muchas de estas leyes, originadas en politicas aplicadas a partir de la
década del setenta, deben ser objeto de estudio en lo referente a:

*  Sueficacia.

*  Grado de cumplimiento

e  Régimen de contralor y penalizacion ante infracciones

e Evaluacién de los alcances de su aplicacion

*  Contrastacion con la realidad que viven los usuarios de los sistemas de
transporte.

Analizando las principales leyes vigentes en Argentina, sobre la cadena
de la movilidad en los sistemas de transporte de personas con discapacidad,
se encuentran los siguientes aspectos significativos:

Ley 24314 modificatoria de la ley 22431, y su decreto reglamentario
914/97, establece la eliminacion de barreras arquitecténicas en las termina-
les de transporte y centros de transferencia. Inclusién de senalizacién para
ciegos y disminuidos visuales para orientacion e informacion. Itinerarios
accesibles. Bordes de andenes con texturas para advertencia y guia. Pasos
alternativos a molinetes. Sistemas de informacién por parlantes y pantallas.
Accesibilidad a boleterias.

Beneficios exclusivos para quienes tengan certificado de discapacidad:

*  Régimen de franquicias parala adquisicion de automotores particulares.
Autorizacion a terceros para el manejo de estos vehiculos, adquiridos
con ventajas tributarias.



ACCESIBILIDAD 155

e  Libre transito y estacionamiento para las personas que conducen o son
conducidas en vehiculos particulares; alcances y limitaciones.

6. CONCLUSIONES

Los sistemas de transporte disponible en Buenos Aires no responden
aun a las necesidades de todos los usuarios. Existe en nuestro pais un cuerpo
legal extenso en su amplitud y con profundidad en cada tema que debiera
garantizar la movilidad de las personas ancianas o con algtn tipo de disca-
pacidad, en los diversos eslabones de la cadena del transporte, ya sea me-
diante la aplicacion de politicas antidiscriminatorias (garantizar el acceso a
los servicios de los transportes a la mayor cantidad de personas), como por
la implementacion de medidas tendientes a un tratamiento preferencial o de
discriminacién positiva (generalmente cuando la reglamentaciéon prevé un
apoyo econdmico destinado a favorecer el acceso al transporte y en conse-
cuencia mejorar la movilidad de las personas con discapacidad).

En la actualidad el sistema de transporte nominal, que comprende el
conjunto de leyes y normas que rigen o debieran regir, se ve superado por
un sistema de transporte real que no siempre cumple con los requisitos para
garantizar el derecho ala movilidad y la calidad de vida de todos los usuarios.

Lo prioritario en este momento es el cumplimiento de lo reglado, paralo
cual resulta fundamental la intervencion de los organismos de control como
también los reclamos interpuestos por particulares y por asociaciones que
agrupan a las personas con discapacidad.

Desde el punto de vista de las acciones es necesario proseguir con los
dos ejes enmarcados en una planificacion integral:

* La accesibilidad a los émnibus urbanos mediante la adaptacion del
sistema vehiculo - parada, teniendo en cuenta la repercusion sobre las
condiciones de explotacion del servicio y las posibles alteraciones del
transito.

* Informacion a los usuarios del transporte publico, para hacer que las
nuevas tecnologias faciliten los desplazamientos de la mayor cantidad
de personas y los problemas especificos de las que tienen discapacidad
sensorial y cognoscitiva.

Cuando se alcancen estos objetivos recién se podra incursionar en la
utilizacion de nuevas tecnologias para la orientacion, seguridad y autonomia
de todos los usuarios y en especial para beneficio de la poblacion envejecida.
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Proporcionar accesibilidad a los servicios de transporte y su infraes-
tructura es un logro alcanzable en la medida en que se adapte la tecnologia
disponible y se prevea su utilizacion incluyéndola en los planes de gestion,
mantenimiento y remodelacion.
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Resumen

La movilidad es un parametro que mide la cantidad de desplazamien-
tos que las personas o las mercancias efectian en un determinado sistema
0 ambito socioecondmico. En las tiltimas décadas, los cambios en los estilos
de vida y en los modelos urbanos y territoriales han ido generando grandes
problemas de movilidad. Entre estos no sélo se incluyen la congestion del
trafico o la mala circulacion, sino también los impactos ambientales y sociales
que produce el transporte, sobre todo el motorizado, y que tienen una fuerte
repercusion en la calidad de vida de las personas. Para entender la movilidad y
su problematica es fundamental ampliar el ambito de accion y reflexion, desde
el transporte al desarrollo urbanistico, a la prestacion de servicios y al modelo
de territorio. Toda actuacion que pretenda reorientar la movilidad hacia un
enfoque sostenible pasa por dos objetivos distintos pero complementarios y
necesariamente simultaneos: disminucién del uso del automoévil privado y
fomento de los transportes publicos y no motorizados. El automévil es, con
diferencia, el medio de transporte que mas energia y espacio consume por
persona transportada, el que mas contaminacién emite, tanto actistica como
atmosférica, asi como el que mas accidentes ocasiona.

Palabras clave:

MOVILIDAD - ACCESIBILIDAD - TERRITORIO - SOSTENIBILIDAD.
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1. INTRODUCCION

La organizacion de actividades y usos del suelo en la ciudad y la estructura
urbana (compacta / dispersa) condicionan gran parte de los pardmetros de lamo-
vilidad (motivos, destinos, distancias y, como consecuencia, medio de transporte).

El crecimiento, y especialmente la expansion horizontal de las ciudades
de tamafio medio, se consideran en la actualidad como algunas de las cuestio-
nes mas complejas que debe enfrentar la planificacion del desarrollo urbano.

La concentracién de poblacion en las areas urbanas se puede considerar
como un proceso irreversible en los casos de los paises latinoamericanos mas
urbanizados, que se espera alcanzard su nivel de estabilizacion relativa, con
un 90% de poblacién urbana.

Figura 1. Expansion territorial de la ciudad de Santa Fe

2. AUMENTO DE LA TASA DE MOTORIZACION

El crecimiento del niimero de vehiculos motorizados (particularmente
los motovehiculos) esta en la raiz misma de la movilidad, por una parte,
como indicador del aumento de la movilidad motorizada de la poblacién y,
por la otra, como fuerza orientada hacia el incremento de la congestion. A
pesar que es dificil resolver el significado que ello tiene para cada persona,
es la variable que mejor se registra.
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Sin embargo se puede observar un intenso deseo de tener un automovil y
usarlo. Hay familias que estan dispuestas a gastar el ingreso de afios de trabajo
en un auto cuya duracién es limitada. En el caso de los motovehiculos esta
relacion es aun mas estrecha. Los duefos de automdviles y motos viajan en
transporte publico con gran renuencia, y de hecho, en principio, no lo hacen.
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Figura2. Evolucion del parque automotor en Santa Fe

3. LA DIMENSION ESPACIO — TEMPORAL DE LA MOVILIDAD COTIDIANA

Los horarios, centros de atracciéon y concentracion de viajes, los medios
de transporte y la integracion de los desplazamientos en la secuencia diaria
de actividades representan una combinacion de necesidades de muy com-
pleja solucion. Una definicién muy basica de la movilidad plantea a la misma
como la actividad destinada a salvar distancias en un determinado intervalo
de tiempo. Este, por tanto, constituye una dimensién fundamental en los
desplazamientos, inseparable del espacio. La cuestién no se debe plantear
solo como la cantidad de tiempo que dedicamos a diario a desplazarnos. El
problema es mas complejo, ya que se deben estudiar los desplazamientos
diarios integrados en la secuencia de actividades que se realizan a lo largo
de las 24 horas del dia.

La dinamica del crecimiento urbano, las modas y la generaciéon de
nuevos centros de atraccidon y generacion de viajes propone una comple-
ja situacidon de resolucion de intereses. La adopcién de una solucion de
compromiso (donde siempre hay ganadores y perdedores) parece la inica
alternativa razonable.
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Figura 3. Distribucion de viajes en colectivos en Santa Fe segtin horarios

4. LA IMPORTANCIA DE LAS REDES DE TRANSPORTE

La tiica posibilidad de llevar a cabo los conceptos de movilidad sos-
tenible (social, econdémica y ambiental) es a través de una red de transporte
publico de pasajeros.

Las ciudades de tamafio medio en general disponen de ellas, pero difieren
en cuanto a sus caracteristicas.

Estas redes de transporte cuanto mayor sea su densidad mejor respuesta
ofrecen a los usuarios: las mas simples (ejes aislados), solo unen exclusiva-
mente dos puntos en el territorio, lugar de produccién y de consumo, las
poco estructuradas, en la que existen varios ejes, conectados o no entre si,
sin una jerarquizacion entre ellos; y las estructuradas, en las que existe un
elevado niimero de ejes, conectados entre si y organizados de una manera
jerarquica, lo que facilita el transporte por todo el territorio.

El desafio consiste en configurar una verdadera red de transporte dentro
del territorio articulando las demandas de los habitantes y ofreciendo una
alternativa ante el avasallamiento del vehiculo particular.

Para que la red sea verdaderamente atractiva se deben llevar a cabo po-
liticas que estimulen el uso del transporte ptblico por sobre el privado. Por
ejemplo, el sistema de estacionamiento medido que disponen las ciudades
de tamafo medio muchas veces atenta contra dicha propuesta induciendo
al usuario a utilizar su propio vehiculo en lugar del transporte publico para
llegar al punto de destino.

Por otra parte, el estacionamiento y las actividades econémicas ilegales
tienden a congestionar las vias y limitan la capacidad de las infraestructuras.
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Por ejemplo, los estacionamientos ilegales en las dreas urbanas mas concu-
rridas pueden llegar a ocupar hasta dos carriles, impidiendo (o al menos
limitando) el paso de los colectivos.

Elntimero de plazas de estacionamientos y la estricta obligatoriedad del uso
de éstos puede contribuir a la reduccion de la congestion. Ademas, restringir el
estacionamiento es el modo mas efectivo de persuadir a los conductores para que
dejen sus coches en casa.En todo caso, la creacion de espacios para estacionamien-
to disuasivos, ubicados en la periferia de los centros urbanos, con conexion a la
red de transporte publico podria configurarse como una alternativa adecuada.

Los sistemas de informacion al usuario le dan confiabilidad al sistema
y le posibilitan al usuario disponer de su valor mas preciado: el tiempo. Los
avances tecnoldgicos permiten tener conocimiento casi en tiempo real sobre
los lugares por donde va transitando cualquier vehiculo, pero muchas veces
esa informacion no se traduce en la misma medida al usuario del servicio.

La tecnologia avanza a un ritmo que muchas veces supera la posibilidad
de adaptarse a ella. Por ejemplo existen razones por las cuales los adultos
mayores, segiin su propia perspectiva, se ven negados o limitados en el uso
de las nuevas tecnologias en comunicacion. En cambio los nifios y jovenes
interacttian continuamente con ésta aprovechando las ventajas que les ofrecen
y aprovechando mejor su tiempo.

Afortunadamente, por otra parte existe un consenso en relacién a la
importancia que tiene la informacién al usuario, y que esta se lleve a cabo
en un lenguaje comprensible para él y en un entorno agradable y que le
aporte calidad.

Otro aporte a la utilizacién del transporte publico lo constituye la poli-
tica de integracion tarifaria. La posibilidad de contar con un tinico titulo o
billete que permita interoperar todos los modos de transporte, e incluso los
sistemas de estacionamiento u otras facilidades, se traducira en una mayor
utilizacion del sistema de transporte publico. Llevar a cabo esta opciéon no
es algo inmediato sino que requiere de voluntad politica y de un proceso de
implementaciéon que abarque desde la eleccion de la tecnologia a utilizar,
el sistema de gestion, el soporte fisico donde se llevara a cabo la operacién
y los sistemas de compensacion econémica a todos los participantes de la
prestacion del servicio.

La implementacion de sistemas integrados de transporte lleva dentro
de su disefio conceptual la integracion en la operacion de la flota de todo
el servicio y el concepto de integracion tarifaria. Pero eso es algo, que recae
en la responsabilidad de las autoridades, pues como desarrolladores del
proceso deben definir bajo qué condiciones técnicas, econdmicas, juridicas
y operativas.
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Fig. 4. Una red de transporte publico rapida favorece el aumento de la demanda

5. INFRAESTRUCTURA Y PLANIFICACION DEL TERRITORIO

Las demandas de viaje exceden con mucho el suministro de infraestruc-
tura. Los altos niveles de congestion son el resultado de que la motorizacion
excede toda posible expansion de carreteras. Esta situacidn se presenta en
casi todas las ciudades de los paises en desarrollo.

La estructura urbana es incompatible con la motorizacion. Cada vez la
relacién es mas estrecha entre uso de la tierra y transporte. Los cambios intro-
ducidos al sistema de acceso, tales como la construccion de una nueva autopista
urbana, tienen mucho mas impacto en el progreso urbano de una ciudad en
desarrollo simplemente por el hecho que tiene menos calles de alta velocidad.

Asimismo, el crecimiento urbano mas rapido resulta en cambios mas
acelerados y por lo tanto en un mayor cambio que responde a las facilidades
recién construidas.

Elinadecuado mantenimiento de las calles atenta contra la utilizacién del
sistema de transporte publico provocando demoras (disminucién de la veloci-
dad comercial), roturas de los vehiculos y disminucion de la calidad del servicio.

Por otra parte, cuando se construyen nuevas infraestructuras urbanas
(por ejemplo carriles exclusivos, ciclovias, areas peatonales, etc.), muchas
veces los proyectos enfrentan fuerte resistencia de parte de instituciones y
comunidades que sufren el impacto

A esto se le suma que muchos municipios no tienen cuadros de inge-
nieros y planificadores con perspectivas razonablemente consistentes en el
tratamiento de problemas de transporte urbano, tomando prestado de otras
ciudades el método como la perspectiva profesional y a tener comunidades
de profesionales que son una mezcla de ideas, sin compromisos estables.
Ello resulta en turbulencias al tratar de resolver los problemas de transporte,
cuestionamientos cuando se trata de impulsar una determinada solucién y
cambios rapidos que a lo largo del tiempo, impiden que toda estrategia tenga
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un buen efecto. Este es un serio problema en el transporte ya que existen mu-
chos enfoques diversos. Ello impone la importante necesidad de educacion 'y
de liderazgo profesional como la base para la solucion real de los problemas.

Las politicas que combinan uso del suelo y transporte no sélo permiten
un desarrollo urbano coherente, sino también el mantenimiento cualitativo
del transporte publico.

6. LA MOVILIDAD SUSTENTABLE

Indudablemente las ciudades de tamano medio se enfrentan hoy a gran-
des retos planteados por su transicion entre el desarrollo econdmico, social y
ambiental. Sin embargo, se sigue haciendo caso omiso del transporte urbano.
A medida que la poblacion crece y se incrementa su motorizacion, y se hace
indispensable plantear el desafio de implantar sistemas de transporte eficaces.

En situaciones ya de por si dificiles, la marginacion socioecondmica, la con-
taminacion actistica y atmosférica, la congestion y los accidentes de trafico, ame-
nazan el desarrollo econdmico y la calidad de vida urbana de dichas ciudades.

Durante mucho tiempo se ha ignorado el transporte publico, el ir a pie o la
bicicleta, en aras de los coches. Sin embargo, el transporte ptiblico debe ser una
alternativa, y es deseable que esta tendencia se generalice para que la mayoria
de la poblacion tenga acceso a un transporte seguro y accesible. Para alcanzar tal
objetivo, las autoridades tienen que dar prioridad a un sistema de transporte pt-
blico acorde con el desarrollo sostenible, en detrimento del transporte motorizado.

Pese a que en esencia la funcion de los medios de transporte es idéntica
en ciudades pequenas, medianas o grandes, los retos que plantea el transporte
urbano en unas y otras son sensiblemente distintas.
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Fig. 5. La ruta de las politicas publicas
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7. CONCLUSIONES

El desarrollo y la movilidad sostenible han dejado de ser temas aislados
destinados a discusiones teéricas o ideoldgicas para convertirse en cuestiones
cruciales que afectan a la calidad de vida de los habitantes. La congestion del
transito, la contaminacion atmosférica asociada al transporte y las emisiones
de gases de efecto invernadero han escapado a todo control.

El paradigma “voy donde quiero, cuando quiero y como quiero....” esta en
crisis.

El reto consiste en desarrollar alternativas de transporte que tengan en
cuenta todos los modos, integrando las ventajas de los coches y mitigando
los inconvenientes de los mismos. Sin duda alguna se trata de una tarea com-
pleja que deben acometer en conjunto las autoridades politicas en materia
de transporte, los operadores y la sociedad.

s. REFERENCIAS

UITP (2001) Desplazarse mejor en la ciudad, Disponible en:http://www.uitp.com

UITP (2003) Por una mejor movilidad urbanaen los paises en desarrollo, Disponible
en: http://www.uitp.com

GUTIERREZ ANDREA *;Qué es la movilidad? Elementos para (re) construir
las definiciones bdsicas del campo del transporte” en BITACORA 21, 2) 2012:
61 — 74. Bogota: Universidad Nacional de Colombia.

MUNICIPALIDAD DE SANTA FE (2011) La Gestién del Cambio, Dis-
ponible en http://santafeciudad.gov.ar/media/files/LaGestionDelCam-
bio_Presentacion.pdf



VI

PLANIFICACION DEL TRANSPORTE






PLANIFICACION
.

La Mesa de Dialogo fue coordinada por Alberto Miiller (UBA) y como
caracteristica particular dio cuenta de la polisemia de las palabras planifi-
cacion y los multiples usos actuales de la misma. No aparecieron planes de
transporte y poco se mencion¢ del clasico modelo de las cuatro etapas que
hasta parece haber quedado como una entelequia del paradigma anterior.
Guillermo Krantzer (GCBA) hablé como Director de Transporte y Transito
mencionando las principales intervenciones de su area (aunque no se hizo
referencia al subterraneo) desde la vision de un modelo deseado enfatizé la
necesidad de disponer de modelos de implementacion flexibles, con logros
que fueran legitimando la accién y acompanar los tiempos politicos. Alejan-
dro Di Bernardi (UNLP) se refiri6 al transporte aéreo, en tanto dinamicas
de movilidad e infraestructura, problematizando el largo plazo ya que se
trata de un sector subdesarrollado por tener mucha menor escala que otras
regiones latinoamericanas. Santiago Blanco y Dario San Cristobal (UBA)
abordaron la actividad del Ferrocarril Belgrano Cargas y Logistica. Fernando
Sisterna (UNS]J) rescato la importancia histdrica del FFCC y una apuesta al
futuro hacia los trenes interurbanos de pasajeros. Marcelo Lascano (UBA)
hablé desde una visién mas académica respecto de la red vial como saltos
discretos en politicas ptiblicas pueden cambiar la estrategia de movilidad por
derivaciones que privilegian ciertas obras sobre otras. Perspectiva de largo
plazo y manejo de redes. No se hizo mencidn a los peajes.

A continuacidn se presentan los trabajos recopilados:

Ampliaciones de capacidad en corredores nacionales. Autopistas,
autovias e inversiones en cuellos de botella. Marcelo E. LascanoKeZi¢, (UBA).

Escenarios territoriales y prospectiva de la Linea Belgrano (Cargas),
140 afios después. Lic. Santiago Blanco y Lic. Dario San Cristébal (UBA)






AMPLIACIONES DE CAPACIDAD EN CORREDORES NACIONALES.
AUTOI’ISTAS, AUTOVIAS E INVERSIONES EN CUELLOS DE BOTELLA.
I

Marcelo E. Lascano KeZié,
mejlascano@yahoo.de, Universidad de Buenos Aires

Resumen

Se aborda el problema de las ampliaciones de capacidad en el sistema
carretero interurbano en un contexto territorial de baja densidad demo-
grafica y productiva, y sujeto a bajas tasas vegetativas de crecimiento. Se
ejemplifica con cambios en los voliimenes de transito en rutas y autopistas
interurbanas (TMDA) antes y después de la inauguraciéon de grandes obras
de ampliacion. Se destaca la cuestion pendiente de los cuellos de botella. Se
recomienda aprovechar la flexibilidad que muestran diversos componentes
del transito interurbano para modificar sus itinerarios, y asi agregar lateral-
mente volumenes de transito que sostengan los grandes proyectos, asi como
resolver los numerosos cuellos de botella que afectan rutas nacionales que
no se duplicaran en el corto plazo.

Palabras clave:

TRANSPORTE INTERURBANO - ANALISIS DE DEMANDA
- TRANSITO DERIVADO

1. INTRODUCCION

El transporte interurbano tiene una dinamica distinta a la del transporte
que se desarrolla al interior de las ciudades. Los viajes que realizan las per-
sonas son motivados por otras razones y su recurrencia es menor. Adicio-
nalmente, entra en escena el transporte de carga que es el principal usuario
en las largas distancias propias de una red de ciudades de un pais extenso.



170 PriMER CONGRESO ARGENTINO DE TRANSPORTE

El presente texto tiene por objetivo destacar algunos elementos a tomar
en cuenta en los analisis de demanda y las evaluaciones econémicas de los
proyectos de ampliacion de capacidad en carreteras interurbanas. En el idea-
rio publico se ha instalado una equivalencia entre autopista y solucién de la
congestion, ya sea por la experiencia del usuario, que muchas veces usa un
solo tramo de carretera a las mismas horas del dia, que suelen ser los picos de
transito, ya sea a partir del impacto mediatico, local y nacional, que tienen las
imagenes de vehiculos accidentados, muchas veces durante horas de la noche.

Sin intentar presentar un tratamiento exhaustivo de la tematica del
analisis de demanda de transporte interurbano, es importante advertir sobre
los posibles riesgos de sobredimensionar la infraestructura carretera, riesgo
bien alto en un territorio de baja densidad y bajas tasa de crecimiento del
transito interurbano en varias regiones. Este riesgo hace directamente a las
condiciones de transporte del usuario, ya que un exceso de capacidad en la
carretera puede resultar en algo diametralmente opuesto a lo que motivo la
realizacion de la ampliacién: un encarecimiento del transporte.

La porcion continental americana de nuestro territorio cuenta ya con
2200 km de calzadas duplicadas (autopistas/autovias). Resta identificar qué
otros segmentos de las rutas interurbanas deben ampliarse a corto y mediano
plazo. Esta breve consideracion del tema apunta a mantener un balance entre
tres variables: longitud total de carreteras duplicadas, impuestos y peajes a
cargo del usuario y pago de las obras de mantenimiento. Una parte no menor
de los impuestos ya agregados a los combustibles se han venido desviando a
todo tipo de fines excepto el mantenimiento y construccion de carreteras. El
estado de conservacion de la red de rutas nacionales que existié hacia finales
de la década del 80 no fue casual, sino resultado de un desfinanciamiento
deliberado. La duplicacién de rutas interurbanas debe alcanzar gradualmente
una extension equilibrada con la capacidad de pago de los usuarios. Caso
contrario podria convertirse en un factor que incremente artificialmente los
costos de transporte. Como sefalan Miiller y Queipo (2002), “la capacidad
de los caminos se dimensiona siguiendo este procedimiento basado en con-
sideraciones cualitativas, que soslayan la comparacion de costos y beneficios
de las distintas alternativas.” Esta presentacion se dirige a mejorar el disefio
de alternativas de ampliacion de capacidad en rutas interurbanas.

2. DEFINICION DEL PROBLEMA

Siguiendo el crecimiento demografico y econdmico el transito en rutas
nacionales, se ha incrementado sustancialmente en las tiltimas décadas. Una
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primera etapa del crecimiento del transito fue producido por la transferencia
de trafico desde el ferrocarril hacia el transporte carretero. En este caso, la
provision de capacidad correspondié a la pavimentacion de caminos que hasta
entonces fueron de ripio o tierra. Cabe notar que en esta etapa muchas veces
la capacidad habilitada pudo estar muy por encima del requerimiento a corto
o mediano plazo, y esto tiene que ver con la indivisibilidad de la tecnologia
del pavimento: la definicion fisica de la infraestructura, con un carril por
mano, obliga a implementar un minimo de capacidad, sin existir la posibili-
dad de proveer un servicio igual o similar con una fracciéon de esa capacidad
indivisible. En una segunda etapa del crecimiento del transito interurbano, la
provision de capacidad adicional se dio a partir de un incremento de tramos
pavimentados, en rutas nacionales o provinciales, que aliviaron la agregacion
del transito de la primera etapa (que solo era posible en unos pocos segmentos
troncales) al permitir la distribucion del transito en nuevos ejes paralelos pero
no superpuestos. Fue éste un proceso de desagregacion lateral del transito.
Con el agotamiento de este segundo proceso comenzd un tercero, vinculado
a un crecimiento geograficamente asociado a la faja de influencia inmediata
de cada ruta-itinerario. Este crecimiento no puede desagregarse lateralmente,
ya que la red pavimentada ha alcanzado a la totalidad de la red del sistema
urbano del pais. La provision de capacidad adicional contintia, seguin lo que
sugiere una primera aproximacion al problema, con el agregado del segundo
carril por mano. Este proceso comenzd entre Buenos Aires y Rosario, y ha
alcanzado algunos otros segmentos en comarcas de alta densidad donde
dos o mas ciudades poseen una alta integracion funcional. En 2009-2010 se
finaliza la traza de dos carriles por mano entre Rosario y Cérdoba, y entre
2010 y 2013 entre Gualeguaycht y Paso de los Libres.

Particularmente durante los tltimos 30 afios el transito interurbano
creci6o mas del 250%, sobre una red de caminos cuya capacidad también ha
ido expandiéndose, aunque con demoras. Desde 1980 hasta la actualidad, la
Argentina duplicé 2200 km de rutas nacionales. La pregunta hoy es, cuan-
tos kilometros mas hacen falta, y cuantos haran falta, por ejemplo hacia el
2025. Pero para el territorio argentino la respuesta no solamente debe tomar
en cuenta que aproximadamente 3000 km. de rutas de un carril por mano
muestran indicios de congestion. También debe considerarse la delicada
cuestion de la baja densidad territorial, que condicionara el financiamiento
mediante el cobro de peaje. Este tema se define en el cruce de dos factores:
la indivisibilidad aparente de la capacidad de una autopista, y la derivacién
de transito desde rutas paralelas no duplicadas. La figura 1 esquematiza el
problema del salto en capacidad y los niveles de transito, para rutas en las
que predominan los viajes por motivos no turisticos y el transito de carga:
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Figura 1: relacion entre TMDA, indivisibilidad de la capacidad general de una ruta
y una autopista, y las reducidas tasas de crecimiento locales del TMDA.

La figura 1 ilustra dos relaciones ineficientes entre el transito y los dos
niveles de capacidad del camino:

1. Ineficiencia 1: resulta del nivel actual de transito y la capacidad de una
ruta de un carril por mano. El transito actual es superior a la capacidad, es
decir, la suma de las demoras experimentadas por los usuarios es superior
ala admisible. Asimismo, muchos usuarios eligen cambiar el horario de su
viaje, para evitar las horas pico del dia o del ciclo semanal. Esta ineficiencia
es la denominada congestion, indicada en rojo en la fig. 1.

2. Ineficiencia 2: resulta del nivel de transito a mediano/largo plazo, indica-
do en azul grisado, y la capacidad de una ruta de dos carriles por mano,
que es el proyecto bajo consideracion, preferentemente una autopista
(control de accesos, separacion de velocidades y segregacion de cruces
perpendiculares). Desde el comienzo hasta bien entrada la vida 1til de
la autopista nueva, el niimero de usuarios (o el valor econdmico del
transporte realizado) no es suficiente para cubrir el repago de la inver-
sion que demando la ampliacidon, mas los costos de mantenimiento. En
términos abstractos: estos dos rubros deben distribuirse entre un nimero
insuficiente de usuarios, resultando en un encarecimiento del transporte.
En términos reales: se resiente el nivel de mantenimiento del camino,
deteriorandose las condiciones de transito que ofrece, o se subsidia el
costo, y los usuarios terminan pagando un camino igualmente caro, ya
que lo sufragan mediante sus impuestos. Estamos ante un exceso de
capacidad, sefialado en rojo en la fig. 1.
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El principal desafio que enfrenta actualmente la politica de transporte
interurbano en la Argentina es el exceso de capacidad en la red carretera
interurbana. Varias autopistas interurbanas inauguradas recientemente
muestran que, por un lado, se elimind la primera ineficiencia, desapareciendo
las demoras y rompiendo el techo al crecimiento del transito de la situacion
inicial. Pero esto de ninguna forma implica que el proyecto ya ha cumplido
su justificacion. Luego de algunos afios, en que el transito de pasajeros y
carga crece con alguna rapidez, emerge con fuerza la segunda ineficiencia:
el crecimiento se desacelera, y su tasa vegetativa es baja, y el transito sigue
durante muchos afios lejos de los niveles que justificarian la ampliacion. Las
duplicaciones de las Rutas Nacionales 14 y 7 muestran claramente este pro-
blema. La autovia entre Metdn y Salta, realizada en 1985, no parece proxima
hoy, tres décadas mas tarde, a niveles de utilizacion que justifiquen sus dos
carriles por mano.

Esta situacion, que refleja un problema de transporte interurbano, puede
abordarse aplicando un concepto del analisis de la demanda al interior de
las ciudades: el de troncalizacion de flujos. Al transito propio del corredor
territorial que cubre la ruta a lo largo de su itinerario, puede sumarse parte
del transito de otras rutas nacionales, que cumple itinerarios mas o menos
paralelos. De esta forma, se retine un mayor nimero de usuarios y se com-
pensa, en alguna medida, la insuficiencia de usuarios. En los procedimien-
tos prescriptos por la ingenieria vial para los datos de transito, esto suele
denominarse “transito derivado”, término que no explica que se atribuye al
proyecto el manejo de transito existente de otras trazas viales. Esta distincion
es importante, ya que se trata de una cuota de usuarios existentes, distintos
a los proyectados, siendo este segundo grupo una cuota de usuarios que no
existen y cuya estimacion conlleva niveles de incertidumbre. Ampliamos
a continuacion este tema, que denominaremos “agregacion lateral de la
demanda”.

Agregacion lateral o transito derivado:

Aqui nos referiremos al transito que antes utilizaba una ruta paralela,
Oparcialmente paralela, sujeta a congestion, y que utiliza o utilizara la nueva
ruta ampliada. Un vistazo sobre el mapa podria hacernos creer que las ru-
tas troncales estan bastante separadas unas de otras. Por lo tanto, el desvio
alargaria el viaje, y no podria ser compensado por las mejores condiciones
de transito en la nueva autopista. Pero en la realidad se pudo observar otra
cosa, como muestra la evolucion del transito total sobre un segmento alta-
mente congestionado de la RN 3, mostrado en la figura 2. Los dos puntos
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de conteo de transito estdn fuera del Area Metropolitana de Buenos Aires,
pero el tramo que representa el punto ubicado al Norte de S.M. del Monte
es duplicado, sin distribuidores ni puentes, hacia fines de 1999. El tramo
representado por el otro punto esta equipado solo con un carril por mano
durante toda la serie. El primero se ubica antes del empalme con la carretera
provincial hacia Tandil, y el segundo después.
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Figura 2. Evolucién del transito total en dos puntos-tramos de la RN 3.

La congestion era tan severa hacia comienzos de la década del 90, que
existian vuelos a Tandil desde aeroparque, hoy desaparecidos. Al inaugurarse
la autovia provincial Buenos Aires-Mar del Plata a mediados de los 90, el
primer punto de medicién perdié aproximadamente el 25% de su transito
entre 1994 y 1998. Se trata de una variacion de transito muy importante para
solo cuatro anos. El segundo punto, en contraste, muestra cierto crecimiento.
El anecdotario de los viajeros confirma la inferencia: los viajeros desde y
hacia Tandil pasaron a la autovia nueva. Pero este itinerario alternativo no
es un proyecto paralelo a la RN 3, sino que esta a mas de 100 kilémetros de
distancia lateral. Se superpone parcialmente con los itinerarios de los viajeros
desde y hacia Tandil, que se desvia sustantivamente hasta Ayacucho, sobre la
Autovia, para alli dirigirse a destino a través de otras carreteras provinciales
no congestionadas.
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El ejemplo muestra la flexibilidad de los flujos interurbanos, y el al-
cance espacial que deben tener los analisis de las posibilidades de agregar
lateralmente o troncalizar flujos que podriamos denominar “parcialmente
paralelos”. Datos recientes para la RN 14, hace poco convertida en autopis-
ta, sugieren un alcance territorial ain mayor: esta carretera plausiblemente
absorbid transito de camiones semirremolque de la RN 11, unos 200 kiléme-
tros al Oeste, enteramente en otras provincias. Algo similar pareceria estar
sucediendo, aunque con menor alcance, entre la RN 9 y la RN 34. La fig. 3
muestra el efecto de la ampliacién de la RN 14, con datos contabilizados so-
bre la RN 123, que ejemplifica que los grandes cambios de itinerario puede
afectar también el transito de carga, con un alcance que, plausiblemente, sea
de viajes de distancias muy importantes. El punto de conteo elegido, mas
los dos puntos de control asociados, en el contexto territorial mostrado en
el mapa, validan la hipédtesis de una transferencia de un flujo sustantivo de
carga hacia la RN 14, que s6lo podria atribuirse a un transito preexistente,
que antes usaba la RN 11, y que habria cambiado su itinerario. Como se
indica en la tabla mas abajo, la mitad del crecimiento se produjo en solo 2
anos, luego de inauguradas las primeras secciones ampliadas de la RN 14,
al Sur del punto de conteo.

Por analogia, puede sefalarse como probable que habra intercambios
de transito entre las rutas nacionales 9y 8, 7 y 5, 5 y 205, 205 y 3, en caso
de que éstas sean sucesivamente duplicadas. Por lo tanto, el andlisis de la
factibilidad econémica de las duplicaciones debe considerar ambos factores,
uno en contra (indivisibilidad) y otro a favor (el transito derivado a una
ruta duplicada).

Estos dos factores requieren en verdad un tratamiento conjunto para
garantizar el pago de la ampliacién mediante peaje. La cuestion es si, dada
la baja densidad territorial de la Argentina, podra ser viable duplicar todos
los tramos congestionados de nuestras rutas nacionales. Ya hay duplicacio-
nes notoriamente ociosas que sugieren fuertemente lo contrario. Y este tema
convive con las reivindicaciones locales: los intendentes y los habitantes de
las ciudades a lo largo de cada ruta desean que sea “su” ruta la primera en
duplicarse.
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TMDA

Camiones semirremolque
cambios recientes

Ruta Nacional 123

Datos de la
Direccion Nacional de Validad

INTR N.123 1ACC.A SAN ROQUE

,INTR N.12- INT.R.N.119 (D) (MERCEDES)
R.P.40 (1) - INT.R.N.14

\ AutosyCtas. _ Bus SIA CiA Semi__ TMDA Global TMDA Global
IVanacnon % 24.6% 11.3% 41.0% 8.8% 107.0% 33.1% 1389
{NW —— absoluto 195 13 3 19 199 459 1848
{201 02012 contribucion 27% 143% 89% 35% 50% 34%
! 2 afios
—

Figura 3. Cambios en la composicion de transito, RN 123, antes y después de las
primeras ampliaciones en la RN 14.

Como puede verse, la derivacion de transito puede compensar el pro-
blema inicial del bajo nivel de consumo de la ruta duplicada (consumo de
la capacidad vial disponible). En la ruta paralela no duplicada la congestién
disminuira, al menos inicialmente pero el problema de la congestion se volve-
ra producir a causa del crecimiento vegetativo del transito no derivable (fue
el caso de la RN 3). Los actores locales de la ruta no duplicada comenzaran
a presionar nuevamente, arguyendo no sélo que su ruta estd congestionada
sino también el poderoso argumento de que han sabido esperar mas tiempo
que las comunas sobre la traza duplicada.

Eventualmente, una concesionaria a cargo de la ampliacion debe ser
protegida de este problema, por lo menos durante un plazo preestablecido.
Las duplicaciones superpuestas, en caso de realizarse en forma anticipada,
generarian una pérdida sustancial de transito, y por lo tanto de la recaudacion.
Este problema tiene su origen en la indivisibilidad aparente, generada por la
insistencia ptblica sélo en torno a planes autopistas sin mencién de obras de
capacidad intermedia. O autopista o la situacion actual. Las reivindicaciones
desde gobiernos y actores locales son eco de esta prédica. Debe darse mayor
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importancia a los reemplazos de rotondas, construccion de variantes y cruces
a desnivel, y todo tipo de obras puntuales que aumenten la segregacion de
los flujos interurbanos.

Congestion por cuellos de botella

La congestion en nuestras rutas interurbanas no se produce siempre
por saturacion en el transito. Contra la suposicion intuitiva de que el tran-
sito de carga es el culpable de todo, la correlacion entre velocidad media y
participacion del transito de carga, en tramos de rutas nacionales con mas
de 4000 unidades diarias no es estadisticamente significativa. Los nimeros
tienen razon y reflejan, al menos en parte, el reiteradoproblema de los cuellos
de botella que tiene la red interurbana. Abordamos aqui este tema, de gran
preocupacion en las politicas de transporte en Europa, como una consigna
explicita.

La existencia atin de rotondas con radios de curvatura desactualizados y
el paso de muchas rutas por dentro de areas urbanas requieren la reduccion
obligatoria, no motivada por un exceso de vehiculos, de la velocidad y, por
lo tanto, se produce una demora. Igualmente, muchos empalmes a nivel
generan reducciones sistematicas de velocidad, sin que medie una situacion
de congestion. Si se tratara de situaciones excepcionales, o s6lo existentes en
puntos de bajo transito, constituiria un problema menor. Pero se convierte
en un tema prioritario cuando afecta sistematicamente los principales corre-
dores de transito. En esta situacion se halla la red interurbana de carreteras
de la Argentina.

Este es un primer nivel donde deben realizarse inversiones en todo el
pais: las rotondas inadecuadas deben ser reemplazadas e incluso, donde
el transito lo justifique, deben construirse cruces a desnivel. Por ejemplo,
existen mas de 300 cruces a nivel de rutas pavimentadas con la red ferrovia-
ria interurbana (ver figura 4). Por lo demas, deben construirse las variantes
necesarias para que la traza de una ruta interurbana “esquive” las areas
urbanizadas. Es inadmisible que existan semaforos o lomos de burros en
rutas en las que el transito necesita desarrollar altas velocidades. Inadmi-
sible y causante de accidentes. Existen casos incluso en que los 6mnibus
de una terminal de émnibus realizan parte de la maniobra de giro sobre
la propia ruta.
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Figura 4. Pasos a nivel con rutas pavimentadas de las trazas ferroviarias activas 2009.

Este tipo de obras de ajuste, de caracter puntual pero factible en forma
independiente y sucesiva, suele pasarse por alto. Es mucho mas facil usar
grandes palabras y proponer kilometrajes magnificos pero de financiamiento
incierto. Los ajustes puntuales en la red de rutas nacionales no son un compo-
nente alternativo, sino un paso necesario. Y lo son tanto para rutas que atin
no tienen un transito congestionado, como para aquellas cuya duplicacion
debe encararse en el corto plazo.

En algunos entornos territoriales de alta densidad, la cantidad de cue-
llos de botella puede justificar la construccion de una traza paralela, nueva,
de un carril por mano. Ha sido el caso en la provincia de Tucuman, donde
se separd, exitosamente, el transito cotidiano del rosario de ciudades al sur
de la capital, de los itinerarios mas largos. En contraste, en el alto Valle del
Rio Negro se opt6 por duplicar la ruta que pasar por el interior de algunas
localidades, sin obras a desnivel, generando capacidad para dejarla sin efecto
con varios seméaforos en alguna de ellas.
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3. CONCLUSIONES

Las obras puntuales pueden moderar, a corto plazo, la congestion sobre
las trazas cuya duplicacion se concretara mds adelante, a largo plazo. Deben
coordinarse una y otra cosa: las duplicaciones con las soluciones en cuellos
de botella. El territorio argentino podra asi contar con mejores condiciones
de transito, pero evitando la auto imposicion de costos de inversion que,
lejos de facilitar, podrian significar mayores tarifas de peaje encareciendo el
transporte en rutas interurbanas.

La realizacién de la atiin pendiente encuesta origen-destino interurbana
permitira mejorar la definicion de estos criterios y las evaluaciones econé-
micas de grandes proyectos.
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Resumen

En el marco de un proceso de desinversion estructural en sus recursos
operativos, la Linea Belgrano (Cargas) ha disminuido el volumen de tone-
ladas transportadas desde fines de la década del ochenta. Paralelamente, en
los ultimos anos el volumen transportado en la trocha métrica se ha concen-
trado en el transporte de granos, y en pocos clientes con amplia capacidad
de produccién. Durante este periodo, y tras ser la tinica linea que no fue
concesionada al capital privado, diversos esquemas de administracion de la
red han gestionado su operacion hasta mediados de 2013, en que el Estado
Nacional asumi6 integralmente el control de la red a través de Trenes Argen-
tinos Cargas y Logistica. Nuevos cambios en el ordenamiento institucional
del sector ferroviario en la Argentina se estan gestando, a la par del anuncio
de nuevos proyectos estratégicos que modificaran el estado critico de las
vias, y aumentaran los recursos operativos de la Linea Belgrano (Cargas).
Este panorama abre nuevas posibilidades de incrementar el volumen de
transporte de graneles en el drea de influencia de la red. Ademas, se plantea
la posibilidad de incrementar también el aprovechamiento de estos nuevos
recursos a través de un proceso de diversificacion de la carga, incorporando
un conjunto de economias regionales al transporte ferroviario.

Palabras clave:

LINEA BELGRANO (CARGAS)-GRANELES -ECONOMIAS
REGIONALES.
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1. INTRODUCCION

Cuando en 1875 se habilité el tramo Recreo (Provincia de Catamarca) -
San Miguel de Tucuman (Provincia de Tucuman) se dio inicio al desarrollo de
la trocha métrica en la Republica Argentina, a través de la ejecucion de este
primer eje ferroviario. Ciento cuarenta afios después del inicio de estos 280
km que son parte de la red operativa actual de la Linea Belgrano (Cargas),
el Primer Congreso Argentino de Transporte resulta un marco pertinente
para pensar el presente de la trocha métrica en el paisy analizar perspectivas
futuras.

En una primera instancia se identificard en qué coordenadas espaciales
y procesos territoriales se inserta hoy la gestién y operacion de la Linea Bel-
grano (Cargas), mencionando algunas caracteristicas de la prestacion de los
servicios actuales. Y en una segunda instancia, tomando como premisa los
proyectos de infraestructura de mayor relevancia que se delinearon para el
futuro de esta unidad operativa, abordar algunas claves posibles para el futu-
ro. Estas seran pensadas en funcion de ciertas aproximaciones a los patrones
principales de demanda del transporte de carga, tomando de referencia el
mediano y largo plazo desde posibles nuevos escenarios en la planificacién
del sistema de transporte y la logistica en la Argentina de los proximos afios.

2. LA ORIENTACION ACTUAL DE LA LINEA BELGRANO (CARGAS)

Después de veinte afios en que el capital privado se incorporé a la gestion
de los ferrocarriles de carga en la Argentina, a través del proceso de conce-
siones y privatizaciones de los activos mas importantes del Estado Nacional,
y en el marco de profundos cambios de reforma econémica y politica de la
Argentina, la Linea Belgrano (Cargas) presentd un comportamiento diferente
al de las restantes cinco lineas. La reciente biografia indica que nunca fue
finalmente concesionada, y que la misma mediante diferentes modalidades
contractuales fue gerenciada por distintos actores, vinculados con el principal
sindicato de los trabajadores ferroviarios en una primera instancia, a través
de Belgrano Cargas SA. En forma posterior, y hasta el 2013, la gestion estuvo
principalmente comandada por la Sociedad Operadora de Emergencia S.A.
(SOE), la cual estaba conformada por un hibrido de tres empresas nacionales
(Grupo Macri, Grupo Roggio, EMEPA), una firma de origen chino, el Sindi-
cato de Camioneros y los dos principales sindicatos del ferrocarril: Union
Ferroviaria y La Fraternidad.
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El tltimo cambio trascendental en la gestion de esta Linea se da en
mayo de 2013, cuando a través del Decreto 566 el Estado Nacional a través
de Belgrano Cargas y Logistica (denominada actualmente bajo un formato
comercial Trenes Argentinos Cargas y Logistica) asume en forma integral la
gestion y operacion de la Linea.

A la luz de los resultados operativos, como por ejemplo las toneladas
kilémetros transportadas, y analizando retrospectivamente el funcionamien-
to de esta linea, se evidencia que el desempeno de la misma en las tltimas
décadas no ha sido exitoso. Mdltiples causas explican el deterioro de los
activos de esta Linea, que efectivamente influyeron en el desinterés privado
por adjudicarse la gestion y operacion de este ferrocarril en el proceso de
concesiones llevado a cabo en la década del noventa.

De una red que supo explotar mas de diez mil kilémetros, actualmente
el conjunto de ramales operativos no superan los cinco mil kilometros, de
los cuales gran parte se encuentran en estado critico de operacion. Estas
condiciones de la infraestructura impactan en una baja capacidad de la
Linea Belgrano (Cargas), también producto del estado critico del parque de
locomotoras (con baja capacidad tractiva) y de vagones. En el primer caso,
de un parque de 169 locomotoras a inicios de la década del 90, hoy son 26
locomotoras las que se encuentran en circulacion, mientras que de un parque
de mas de 6.000 vagones, hoy poco mas de 2.000 vagones operan en la red.
Como recursos complementarios a la operacidn, la Linea Belgrano (Cargas)
dispone de una base logistica en Retiro y cuatro talleres en Tafi Viejo (Tucu-
man), Alta Cérdoba, San Cristobal (Santa Fe) y Giiemes (Salta).

PARAGUAY

TONELADAS TRANSPORTADAS
0 - 100.000

A\ 100.001 - 200.000

@) 200.001 - 400.000

@R 400.001 - 1.000.000

Figura 1. Linea Belgrano (Cargas). Toneladas transportadas por tramo.
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Bajo los recursos operativos recién mencionados, la Linea Belgrano
(Cargas) en el altimo afio (2014) transportd 985.943 toneladas, de los cuales
el 70% son traficos de granos y subproductos, concentrados en pocos clien-
tes. Dado el caracter y geografia de este trafico, tal como se puede observar
en la figura n°1, el tramo AviaTerai-Rosario es por donde circula la mayor
cantidad del toneladas. Este trafico tiene como destino el frente portuario
del Area Metropolitana de Rosario. El resto de los principales tramos por
donde circula el restante porcentaje de la carga es el eje “Tucuman-Cordoba-
Rosario” y “Rosario-Retiro”.

Por otra parte, ademas de esta disminucién de la carga transportada y
la concentracion en la categoria granos y derivados, en detrimento del resto
de las cargas y su falta de diversificacion, en los tltimos afios hay una caida
de la distancia media de la carga transportada, que paso6 de 1.069 km en 2006
a 722 km en 2012.

3. EL FUTURO DE LA TROCHA METRICA EN LA ARGENTINA

En este marco y en un contexto de incipientes reformas en el sistema
ferroviario de la Argentina, la pregunta mas interesante que resulta pertinente
responder es si tiene sentido y futuro la trocha métrica en la Argentina, 140
anos después del despliegue de la misma en el territorio. Esto cabria anali-
zarlo en funcién de qué nuevos procesos de valorizacion econdmica se estan
llevando y podrian demandar la utilizacion de una infraestructura de estas
caracteristicas, heredada de diferentes procesos desarrollados durante fines
del Siglo XIX hasta mediados del Siglo XX.

Probablemente la respuesta mas interesante a este tltimo interrogante
se encuentre precisamente en el territorio. Esto implica reconocer que tipo de
procesos econdmicos se estan llevando a cabo en el drea de influencia de una
red que atraviesa 13 provincias, conecta con puertos fluviales y maritimos,
tiene vinculaciones con las redes de Chile y Bolivia, etc.

Explorando algunas fuentes que nos permitan aproximarnos a los valo-
res y dindmicas productivas que se encuentran en este espacio de relaciones
econdmicas, y tomando de referencia por ejemplo informacién de comercio
exterior (2010),encontramos que en las provincias que atraviesa la red se
generd una produccion de graneles sélidos de 44.421.976 toneladas (por un
valor de U$S 4.486.114.405); una produccion de graneles liquidos de 5.493.576
toneladas (por un valor de U$S 14.045.753.667) y produccién de 6.135.675
toneladas contenerizadas (por un valor de U$S 10.637.888.883).
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Un trabajo de Lépez y Oliverio (2012) identifica sobre la base de los dos
ramales troncales mas importantes de la Linea Belgrano (Cargas) una produc-
cién granaria de aproximadamente 10.800.000 toneladas en Salta, Tucuman
y Santiago del Estero; y otra de 6.500.000 toneladas en el norte de Santa Fe,
Tucumadn y Santiago del Estero. Sobre 17.400.000 toneladas de produccion
granaria en el area ferroviaria de influencia del Belgrano (Cargas), hoy esta
Linea indican transporta un 5,2% de la produccion total.

Con mayor detalle y exhaustividad en el analisis de los valores, y sobre
la evidencia de una transformacién en los usos de suelo en el NOA y en el
NEA, un trabajo de la UBA (2010) analiza la produccion de graneles, en el
marco del proceso de expansion de la frontera agropecuaria en la Argenti-
na. Tal estimacidn precisa el avance de tal produccion sobre el territorio, y
estableciendo una serie de restricciones (como el descuento de un eventual
10% de transporte intra-regional y otro porcentaje por ser estar fuera del
area de influencia de la red), concluye que la Linea Belgrano (Cargas) en su
area de influencia en el NEA y NOA dispone de un mercado de referencia
de aproximadamente 9.000.000 toneladas de graneles.

Independientemente de la precision de las estimaciones y valores recién
incorporados, lo que queda claro es que el presente escenario de produccién
granaria plantea un desafio importante para la Linea Belgrano (Cargas). Esto
se da debido a las propias condiciones operativas del ferrocarril de cargas,
el cual se nos presenta como una tecnologia de escala apropiada para esta
unidad de negocios y de bajos costos operativos para el transporte de elevado
volumen concentrado, en funcién de distancias largas.

Actualmente la matriz modal del transporte en la Argentina estaria
presentando elevados costos, y en donde el ferrocarril de carga tiene una
participacion muy baja, con una distancia media de 489 kildmetros, la cual
es muy inferior a la del modo automotor, dada en 708 kilémetros (UBA,
2010). Una de las causas de este desequilibrio probablemente encuentre la
baja participacion de la extensa Linea Belgrano (Cargas) en el transporte de
la produccion granaria en el NOA y NEA del pais.

Una de las claves mas importantes del futuro del transporte y la logistica
de cargas en la Argentina definitivamente pasara por la recuperacion del
ferrocarril de cargas, escenario dentro del cual la trocha métrica por estar si-
tuada en el drea de influencia de importantes procesos productivos primarios,
tendra un rol protagonico. En esta direccidn, la agenda de proyectos en curso
financiada por el Estado Nacional (figura n° 2) encuentra en la renovacién
de mas de 1.000 km de vias, la incorporacion de 20 nuevas locomotoras,
1.315 vagones nuevos (de los cuales, 315 seran provistos por Fabricaciones
Militares), el mejoramiento de tramos parciales del eje Tucuman-Coérdoba y
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la recuperacion de enlaces ferroviarios fronterizos con Bolivia y Chile, etc.,
el despliegue de un escenario optimista para cumplir nuevos desafios desde
la gestion y operacion de esta Linea.

PROYECTOS DE RENOVACION DE VIA
(FINANCIACION CMEC -CHINA-)

RECUPERACION DE PASOS FRONTERIZOS

N

PARAGUAY \

PROYECTOS DE MEJORAMIENTO DE VIA

~—

BRASIL 7

/
4
[
URUGUAY /
L/
7

e »
)

Figura2. Linea Belgrano (Cargas). Proyectos (en desarrollo).

Tal como fuera descripto en la orientacion actual de la Linea Belgrano
(Cargas), hoy la operacion se encuentra poco diversificada tanto en clientes y
en unidades de negocio, siendo el transporte de soja el principal componente
de transporte. La pregunta que cabe ahora realizarse es si con las nuevas con-
diciones que presentara la infraestructura de los corredores ferroviarios que
conforman esta red, el esquema comercial y operativo deberia intensificarse
sobre la misma base de usuarios (clientes) del ferrocarril, o apostar también
hacia otro tipo de escenario.

Un posible camino para la trocha métrica para los proximos diez afios de
la Linea Belgrano (Cargas), con la finalizacion y desarrollo de estos nuevos
proyectos de infraestructura, sera finalmente poder alcanzar gran parte de
esos volumenes de produccién granaria que detallabamos anteriormente.
Alcanzando y elevando este volumen, con mayor escala de operacién para
transportar, y a la vez incorporando también el desarrollo de nuevos proyectos
mineros (como por ejemplo, el litio en la Provincia de Jujuy) se podra ademas
deir reduciendo progresivamente el déficit operativo del sector, avanzar hacia
un nuevo esquema de comercializacién que apunte a la diversificacion de la
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carga transportada, incorporando otros volimenes de carga vinculadas con
el desarrollo regional de un conjunto de economias que se encuentran en
el area de influencia de la red, tal como se ilustra en la siguiente figura n°3.

Instrumentar este futuro posible para la trocha métrica implicara apuntar
anuevos esquemas de operacion también en donde el desarrollo de nuevas
areas logisticas para el manejo y gestion de la carga contenerizada optimice
la tecnologia y utilizacion del material rodante, e incorpore el equipamiento
adecuado para el manejo y manipuleo de las cargas. En forma complementa-
ria, los accesos ferroportuarios al frente fluvial Rosario y maritimo en Buenos
Aires y la incorporacién del desarrollo de traficos con paises limitrofes, em-
piezan a delinear un futuro fértil para el ferrocarril de cargas en la Argentina.

Tarifas promocionales para las

Tarifas de mercado para

: ; economias regionales y
graneles agricolas y mineros

productos industriales

*Madera (Resistencia-Perico)
*Carbon (Barranqueras-Retiro)
*Vino (Mendoza)

*Vino, uva y aceite de oliva (San Juan)

*Tarifario publico con incentivos a la
desestacionalizacion
*Contratos de carga de largo plazo

*Ampliacion de los puntos de carga
*Ampliacién de los puntos de descarga

Limén (Tucuman-Retiro)
*Poroto (Giemes-Retiro)
*Tabaco (Salta-Retiro)

Figura3. Esquema comercial. Gerencia Planeamiento Trenes Argentinos Cargas y
Logistica

4. CONCLUSIONES

En el marco de una matriz modal de transporte muy desequilibrada, el
ferrocarril de cargas presenta un conjunto de externalidades de importante
valor. Recuperar e incorporar nuevos voliimenes de transporte implica por
un lado consolidar un proceso de planificacion estratégica, en donde el Es-
tado Nacional es el principal responsable en el comando de estos procesos a
través de sus diferentes instrumentos, como es el ferrocarril de cargas. Y en
forma complementaria, a través de un recambio tecnoldgico de los recursos
operativos del material tractivo y rodante, el proceso de modernizaciéon de
la trocha métrica perfilard paulatinamente un inevitable proceso de reasig-
nacion de la carga transporte vial en el drea de influencia, impactando en
una mejora significativa de los costos logisticos para los diferentes actores
de la produccion.
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HistoriA DE LA MOVILIDAD
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La mesa de Didlogo fue coordinada por el Dr. Dhan Zunino Singh
(UNQ) y fue integrada por historiadores y cientistas sociales, quienes dieron
cuenta de aproximaciones sociales, culturales, politicas y econémicas para
comprender cuestiones relacionadas con practicas de movilidad, politicas
y planificacion de la infraestructura vial y ferroviaria en tanto procesos de
larga duracién en la que intervienen actores técnicos, politicos y sociales.
Asimismo, se dio cuenta de las materialidades que se construyen y como
operan en el territorio. La mesa estuvo divida en dos partes: la primera re-
lacionada con la movilidad vial y la segunda respecto a la ferroviaria. Pablo
Wright hizo énfasis en los usos del espacio vial, en la cultura del uso de la
calle (por parte de automovilistas, peatones, ciclistas, etc.) y en la problema-
tica relacion entre practicas y normas como resultado de la historica relacion
entre Estado y Sociedad. Melina Piglia (UNMdq) disert6 sobre la importancia
de la sociedad civil en la construccion de un problema publico y de su par-
ticipacion en las politicas publicas respecto del automoévil y las carreteras.
Valeria Gruschetsky (UNQ-UBA) ilustro a través del caso de la Av. Gral. Paz
la relacién entre politicas municipales y nacionales en la construccion de un
espacio de circulaciéon como la avenida de circunvalacion de fuerte impacto
en la movilidad como en la configuracion del espacio metropolitano. En el
caso de Elena Salerno (UNTref) y Teresita Gomez (UBA), presentaron dos
momentos de las politicas estatales ferroviarias, mostrando en el primer caso
laimportancia del Estado nacional en materia ferroviaria entre mediados del
XIX y a mediados del XXy el rol que cumplid en conectar territorios no al-
canzados por companias privadas y promover desarrollos regionales. Gémez
problematizé la etapa de nacionalizacion de los ferrocarriles bajo el peronismo
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y los desafios para la planificacién. Ambos trabajos fueron comentados por
Andrés Regalsky (UNTref).
A continuacién se presentan los trabajos recopilados:

Sociedad civil y Estado en la génesis de las politicas viales, Argentina,
primera mitad del siglo XX. Melina Piglia (UNMdp)

Infraestructuras de movilidad urbana durante la primera mitad del
S. XX en la ciudad Buenos Aires: el proyecto de la Avenida General Paz.
Valeria Gruschetsky (UNQ-UBA).

Los Ferrocarriles del Estado hasta la nacionalizacion de la red: la mo-
vilidad en las regiones extra pampeanas. Elena Salerno (UNTreF).

El transporte ferroviario en la planificacion peronista 1947-1955. Teresita
Gomez (UBA).



SociEpAD CIviL Y Estapo EN LA GENESIS DE LAS PoLiTICAS VIALES,
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Melina Piglia,
pigliamelina@gmail.com, Universidad Nacional de Mar del Plata, CEHIS-
ONICET

Resumen

La acelerada difusion del automovil, y con él, el advenimiento de la
cultura de la automovilidad, tuvo un enorme impacto en la vida social, cultu-
ral y econémica (Giucci). Los desafios y las promesas de este nuevo sistema
tecnoldgico tuvieron que ser percibidos y construidos socialmente como
asuntos publicos, antes de que se transformaran en objeto de politicas pu-
blicas. En la Argentina, esta tarea fue llevada adelante centralmente por dos
clubes de automovilistas, el Automoévil Club Argentino (ACA) y el Touring
Club Argentino (TCA).

Los clubes encararon esa accion ptiblica desde perfiles institucionales
diferentes, lo que se tradujo en modos distintos de conseguir y de administrar
recursos, de atraer nuevos socios y de construir lalegitimidad y el prestigio de
las entidades, y también en suertes muy diferentes durante los afos treinta,
cuando el Estado construyd nuevas formas de incorporacion de los intereses
particulares al proceso de formacion de las politicas publicas.

Palabras clave:

AUTOMOVILIDAD - POLITICAS VIALES - CLUBES DE AUTOMO-
VILISTAS
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1. INTRODUCCION

La acelerada difusion del automévil, y con él, el advenimiento de la cul-
tura de la automovilidad, tuvo un enorme impacto en la vida social, cultural y
economica (Giucci). Los desafios y las promesas de este nuevo sistema tecno-
logico tuvieron que ser percibidos y construidos socialmente como asuntos
publicos, antes de que se transformaran en objeto de politicas ptiblicas.

En este trabajo sostendremos que en la Argentina, esta tarea fue llevada
adelante centralmente por dos clubes de automovilistas, el Automévil Club
Argentino (ACA) y el Touring Club Argentino (TCA).

En 1910 habia 4800 automotores en Argentina, en 1921 ya eran 75.000 y
diez afios mas tarde circulaban unos 420.000 vehiculos; tras una contraccién
durante los afios mas duros de la crisis mundial, el niumero de automoviles
y camiones continud creciendo en la segunda mitad de los afos treinta. La
Argentina llego a ser en los afnos veinte y treinta, el pais latinoamericano con
mas automoviles y oscil6 entre el cuarto y séptimo lugar mundial; sobre todo,
tenia un nimero muy elevado de automoviles en relacién con su poblacion
y en relacién con su escaso kilometraje de caminos permanentes.

Fundados en Buenos Aires a principios del siglo XX por miembros de la
elite portena interesados por los deportes y los transportes modernos el ACA
y el TCA, se dedicaron inicialmente a procurar solucionar las dificultades
practicas que los automovilistas encontraban en el uso de sus novedosos
vehiculos, pero desde los afios veinte se lanzaron de modo mas decidido
a la militancia en favor de la automovillidad y los caminos, convertidos en
“causas” publicas. Ambos clubes contribuyeron de modo decisivo a presentar
al automovil y la vialidad como problemas ptiblicos e influyeron de modo
directo sobre las politicas estatales durante la década siguiente sobre estas
cuestiones.

2. LOS PRIMEROS ANOS

Inicialmente, se trataba de proyectos complementarios, impulsados in-
clusive por los mismos miembros de la elite de la ciudad de Buenos Aires. El
ACA (1904) era en sus origenes un club social y deportivo de elite. Fundado
poco después (1907) por, entre otros, algunos dirigentes del ACA, el TCA tuvo
en cambio, desde un comienzo, como finalidad principal presionar en favor
de ciertas “causas publicas”: el mejoramiento de los caminos, precondicion
para el fomento del turismo.
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El TCA emprendio, entonces, una tarea pedagdgica y de propaganda,
que apuntaba a generar una opinion favorable a la construcciéon de caminos
y a los modernos medios de transporte. Pero la accion ptiblica del club tenia
una dimensién mas concreta: la recopilacion de informacion sobre vialidad,
incluyendo el levantamiento y publicacion, por primera vez, de planos de
los caminos existentes, y el arreglo, sehalizacion e incluso construccién de
algunos caminos en torno de la capital del pais, Buenos Aires, y también del
principal balneario, Mar del Plata, con recursos publicos y privados.

En la primera posguerra se produjeron transformaciones técnicas y
culturales que impulsaron al automovil a convertirse de lujoso elemento
de recreacion en un medio de transporte y en un medio de produccion. Por
otro lado, la movilidad social ascendente y el desarrollo de nuevas formas
de financiamiento permitid a nuevas capas de profesionales, comerciantes,
pequefios y medianos industriales argentinos, acceder a la compra de au-
tomoviles. Por otro lado, la difusién del automévil y su evolucién técnica
hacian cada vez mas necesario contar con caminos firmes, cuya ejecucion,
mads costosa y compleja, hacia necesaria la participacion activa del Estado.

Casi simultaneamente, se habia producido un cambio profundo en la
politica Argentina. La democratizacion del sistema politico, habia llevado al
desplazamiento de los conservadores del poder y al triunfo de la Union Civica
Radical. Alejados en buena parte del acceso directo a las politicas estatales, y
en ausencia de un partido electoralmente poderoso que los representara, los
sectores econdmicamente dominantes cambiaron a una estrategia de refuerzo
y politizacién de las organizaciones sectoriales, procurando el reconocimiento
oficial y la participacion en la toma de decisiones sobre las politicas publicas.

En el caso del TCA, La intervencion directa en la construccion de caminos
quedé de lado definitivamente y se distancio la relacién con el Estado, en
parte porque las propias agencias estatales habian desarrollado la capacidad
técnica necesaria para dirigir las obras viales.

En este nuevo estado de cosas, el TCA preciso y explicitd su “causa” y
refiné sus estrategias de presion sobre el Estado y de movilizacién ptblica:
su papel seria desde entonces el de sefialar el rumbo de la politica vial y de
agrupar voluntades para presionar al Estado a que siguiera ese rumbo. La
primera tarea que el TCA se impuso fue la de instalar a la vialidad como
problema publico y promover la sancién de una ley federal de caminos. La
estrategia principal del Touring Club en los afios veinte consistio en sumar
fuerzas involucrando a los interesados en la causa vial, conservando a la
vez el control de las iniciativas. En esta linea, organizo el Primer Congreso
Nacional de Vialidad (1922).
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El Congreso se convirtio en una pieza clave en la estrategia de legitima-
cion publica del club y en un instrumento importante de propaganda vial y
de presién a favor de una politica nacional de vialidad. Si bien su inspiraciéon
era europea, las ideas discutidas, y las conclusiones a las que se arribaron en
el caso argentino, respondian mas bien a un modelo de desarrollo vial que
se difundia desde Estados Unidos.

El Congreso permiti6 alcanzar un consenso acerca de algunas cuestiones
esenciales, que configurarian el eje basico de la cuestion vial en la entreguerra,
como el caracter prioritario de una planificacion centralizada y sistematica
de la red vial o la necesidad de que la futura reparticion estatal de vialidad
tuviera autonomia para preservar su “neutralidad” técnica. Los trabajos y
conclusiones del evento carretero, serian un insumo fundamental en la ela-
boracién de los dos proyectos oficiales de ley de vialidad presentados ante
el Congreso Nacional (en 1925 y 1932). EITCA quedd convertido ademas en
sede de la Comision Permanente de los Congresos Nacionales de Vialidad:
la institucion aparecia asi como representante de intereses que excedian al
propio club, la voz autorizada de todos los que estaban interesados en el
desarrollo vial, el disefio y construccion de un sistema nacional de caminos
distaba de ser una prioridad en la agenda concreta del Estado.

Casi simultaneamente, el ACA estaba atravesando una mutacién atin mas
profunda. En el marco de la creciente gravitacion dentro de dirigencia del
club de personas ligadas al comercio automotriz, el club se lanzo a la accion
publica en favor de la vialidad y el fomento del automévil. De reducido club
deportivo y social de la elite de Buenos Aires, el ACA se convertiria en algo
mas de cinco afos en un club muy grande con socios en todo el pais, que
estaba orientado a la prestacion de servicios en beneficio de ellos, controlaba
el deporte mecanico y desplegaba una intensa accion publica caracterizada
por la cooperacion practica con el Estado.

Este cambio se reflejé rapidamente en el érgano de prensa del club,
que habia comenzado a publicarse poco antes, que se convirtié en uno de
los espacios privilegiados de un esfuerzo dirigido a remover los obstaculos
para la difusién del automévil, pensado ahora como factor clave del progreso
nacional: las limitaciones legales, los gravamenes aduaneros y las patentes,
el mal estado y la escasez de los caminos; problemas ptiblicos en torno a los
cuales el ACA configur6 su compromiso publico y su identidad.

Desde el punto de vista del club, su misiéon debia tener también una faz
“practica”. El ACA inici6é una accion directa de cooperacion con el Estado
en beneficio de la vialidad, que sus dirigentes caracterizaron como “patrio-
tismo practico”. En 1922 se puso en marcha una Oficina Técnica Topografica
que relevo miles de kilometros de caminos, los sefializé y produjo decenas
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de planos y mapas. Dando un paso mas, en 1926 el ACA cre6 la Division
de Carreteras, que absorbié y ampli6 las actividades de la Oficina Técnica
Topografica, ocupandose, también, del mantenimiento concreto de algunos
caminos con maquinas propias.

Esta accion caminera beneficiaba al conjunto de los automovilistas y
legitimaba al club frente al Estado, la opinién publica y, por supuesto, tam-
bién ante los socios y los potenciales socios y fue un recurso frecuente en las
campafias anuales de reclutamiento del club. Para ampliar su capacidad de
accion, los dirigentes procuraron por primera vez ampliar decididamente
la base societaria, procurando atraer a los nuevos sectores sociales medios
altos y medios, que crecientemente accedian a la posesion del automdvil. A
ellos se les ofrecieron, no solo la posibilidad de apoyar una obra patridtica,
sino también una amplia serie de nuevos servicios que el ACA comenzd a
desarrollar, como las “casillas camineras” en los caminos mds importantes, el
auxilio mecanico de emergencia, la organizacion de viajes por rutas todavia
de dificil transito o los predios para la practica del camping y el pic-nic en
los alrededores de la Buenos Aires.

El ACA comenzd a ganar prestigio y popularidad, ademas, por su papel
cada vez mas prominente en el deporte mecanico, que por esos afnos estaba
institucionalizandose en la Argentina y en el mundo. El club contribuyé de
modo decisivo a gestar el campeonato argentino de automovilismo y, tras
su incorporaciéon como unico representante argentino en la Federacion de
Automovil Clubs Reconocidos (1929), acabd por tener la voz cantante en la
redaccion de los reglamentos deportivos y por fiscalizar todas las carreras
consideradas oficiales en el pais.

3. Los ANOS TREINTA

La crisis mundial de 1929 impact6 duramente en las finanzas del ACA,
tensando las discusiones sobre la asignacion de recursos y el perfil de la insti-
tucién. La politica interna del club entré también en crisis. La relacion oficial
entre los importadores y el ACA se dio por concluida y buena parte de los
dirigentes que provenian del mundo de los negocios en torno al automévil
se alejaron del club.

Elnuevo periodo se caracterizo, por otro lado, por una creciente intimi-
dad del ACA con el Estado. En parte como una respuesta frente a la crisis
econdémica mundial, los gobiernos de la década del treinta en la Argentina
se caracterizaron por impulsar el avance de la intervenciéon del Estado en
la sociedad y en la economia, que incluyo, en buena parte de los casos, la
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incorporacién formal o informal de los intereses particulares ligados a las
diferentes actividades que el Estado aspiraba a regular o promover. La po-
litica vial formo parte de este proceso, inaugurando una etapa de desarrollo
decidido y sistematico de una red nacional de carreteras, caracterizada por el
aporte de nuevos recursos econémicos y una planificacion y gestion técnica
centralizada y relativamente auténoma.

Si bien, como vimos, el consenso en torno de la importancia de los
caminos y a los criterios que debia seguir la politica vial nacional estaba
consolidado, el tema no resultaba prioritario para el Estado y las medidas al
respecto eran fragmentarias e insuficientes. La crisis modifico ese panorama:
los caminos aparecian como una solucion para la crisis de rentabilidad de
los productores agricolas y para el desempleo; eran vistos, también, como
una forma de resolver los desequilibrios regionales argentinos y, con ello, el
atraso econdmico. Por otro lado, la obra ptiblica en general, y la obra caminera
en particular, era un terreno excelente para generar consenso y legitimidad
en para gobiernos que se caracterizaron por el sistematico recurso al fraude
electoral.

Este cambio en la politica estatal, junto con una mayor cercania y afini-
dad entre la nueva dirigencia del ACA y los gobiernos conservadores que se
sucedieron durante la década, generarian nuevas oportunidades para el club,
que por su prestigio y visibilidad ptblica estaba en posicién de aprovecharlas.
Asi, el ACA represento a las asociaciones de automovilistas en el directorio
de la recién creada Direccion Nacional de Vialidad (1932) y particip6 de los
diversos ensayos de organismo estatal de turismo entre 1938 y 1942; ademas,
sin representar formalmente al club, miembros de su comisiéon directiva
integraron el Directorio de YPF y, desde 1940, también el de la Direccion de
Parques Nacionales.

;Cuadl fue el papel -y el peso- del ACA en la DNV? La pregunta resulta
dificil de responder pero podemos recoger algunos indicios. En principio la
participacion del ACA en la Direccion Nacional de Vialidad parece haberle
dado al club la capacidad para impulsar dentro del organismo ciertos pro-
yectos importantes para la institucién. Asi por ejemplo, el camino directo
de Buenos Aires a Mar del Plata (ruta nacional 2), que debia en buena parte
su existencia a las tareas de relevamiento, sefializacién, mantenimiento y
asistencia a los automovilistas emprendidas por el ACA en los afos veinte;
y el proyecto de la carretera Panamericana, que habia sido asumido como
propio por el club en los afos treinta desde una mirada “practica”, a través,
por ejemplo, de la organizacion de competencias deportivas como las que
unieron Buenos Aires con Chile (1935, 1936 y 1939) y con Lima (1940) y de
una insistente referencia a la Panamericana como simbolo.
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En el desarrollo de cada uno de estos proyectos el representante del
ACA enla DNV tuvo un protagonismo singular, que quedoé registrado en las
Memorias de la reparticion. Asi, durante la construccion del tramo nacional
de la ruta 2, Horacio A. Pozzo fue el encargado de inspeccionar en varias
oportunidades el camino a Mar del Plata y se ocup6 especialmente de acon-
sejar los desvios mas convenientes mientras durase la construccidn, mientras
el ACA (como entidad privada) cooperaba con el Estado encargandose de la
sefalizacion del camino que unia la ciudad de Dolores con el Camino de la
Costa, via alternativa a Mar del Plata mientras se completaban las obras en
el tramo sur de la ruta 2. Del mismo modo, al sucesor de Pozzo en la DNV,
Daniel Iribarne, se le encomendd, como acto preparatorio de una reunion
de delegados de los gobiernos de Bolivia, Chile y Pert1 destinada a convenir
los puntos de conexion de la carretera Panamericana, la realizacion de un
recorrido en automovil hasta Lima, via La Paz, en junio de 1940; Iribarne
utilizo el viaje oficial para ocuparse, ademas, de los preparativos finales para
la realizacion del Gran Premio Internacional del Norte (Buenos Aires- Lima).
Esto muestra el doble cardcter de los vocales de la Direccién Nacional de
Vialidad: por un lado, eran funcionarios rentados del gobierno, y a la vez el
nexo con las instituciones de las que procedian, cuyos recursos y apoyo pu-
blico se movilizaban también en beneficio de la empresa estatal; por el otro,
la presencia de estos funcionarios “bifrontes” le daba al club la posibilidad
de impulsary facilitar sus propios proyectos. Ademas, ese caracter “bifronte”
de los representantes del ACA en al DNV les permitia utilizar los recursos
del club para impulsar sus propias posiciones al interior de la DNV. Asi por
ejemplo, cuando a fines de los afios treinta se produjo una crisis en el finan-
ciamiento dela DNV que llevo al nuevo Presidente de la reparticion, Salvador
Oria, a impulsar una reforma de la ley de vialidad, el ACA cre¢ el “Instituto
del Camino”, para participar en el reabierto debate publico sobre el asunto.
El instituto era un “nombre”, mas que un lugar real, desde el que el club
podia legitimar su participacion en el debate, y form¢ parte probablemente
de una estrategia del club para fortalecerse en las discusiones que el propio
proyecto de reforma generd al interior de la propia DNV.

El capitulo mas fructifero del vinculo del ACA con el Estado, fue, sin
embargo la relacion entre el club y Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF)
la empresa petrolera estatal. En agosto de 1936 el ACA firmo con ella un
provechoso convenio de exclusividad para la venta de sus productos, gracias
al cual el club pudo construir una red nacional de estaciones de servicio sin
precedentes.

La firma del convenio se debid en buena parte a la acciéon de Horacio
Morixe, director de YPF desde 1936 y dirigente del ACA desde mediados
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de los afos treinta. Morixe era abogado y se habia vuelto un personaje
muy influyente en materia de politica petrolera (Gadano, 2007).El convenio
acordaba al ACA un crédito en productos para la construccion de una red
de estaciones de servicio (garantizado con los terrenos y edificios de las es-
taciones), ademas de una importante bonificacion sobre el precio de la nafta.
Preveia un plan en etapas y una serie de créditos anuales asociados con cada
una de ellas. La primera comprendia las ciudades cabecera de las grandes
rutas pavimentadas, en las que se construirian edificios monumentales, que
funcionarian a la vez como sedes sociales, garajes y estaciones de servicio,
y la edificacion de estaciones camineras a lo largo de esas rutas. El ritmo de
construccion fue vertiginoso: en 1940 se habian inaugurado todas las obras
de la primera etapa y mds de la mitad de la segunda etapa, que incluia 29
obras, entre ellas sedes-estacion en las ciudades importantes del Interior y
en los caminos a Mendoza y Bahia Blanca y sus ramales; mientras las obras
de la tercera etapa estaban ya en estudio. En 1942 se lanzé ademas el tramo
final del plan: las estaciones de servicio en la Patagonia, la mayoria de ellas
en el Parque Nahuel Huapi (véase anexo, mapa 1). También en 1942 comen-
z0 la construccion de la sede central del ACA, sobre la actual avenida del
Libertador en la ciudad de Buenos Aires, un edificio monumental de doce
pisos con una estacion de servicio, que se inauguré en enero de 1943. Las
estaciones, como plantean Ballent y Gorelik en general respecto de las de YPF,
tenian una funcién didactica: “funcionaban como una suerte de comandos
de vanguardia tecnoldgica, sindnimos de progreso y modernizacion”, de la
urbanizacion del pais rural (Ballent y Gorelik).

Si bien el convenio entre el ACA e YPF seguia el modelo de decenas
de acuerdos de exclusividad firmados por la petrolera estatal con duefios
de estaciones de servicio, tanto en cuanto a los créditos como a la bonifica-
cién, suponia algunas diferencias significativas. En primer lugar, la escala:
los créditos y la bonificacion concedida eran mayores que las acordadas
hasta entonces a cualquier revendedor. Del otro, aunque el club absorbia
una pequefia proporciéon de la nafta fiscal, en términos individuales se
convirtid en el principal revendedor de YPF, con cerca de ochenta bocas de
expendio en todo el pais. En segundo lugar, ACA vendia a sus socios con un
descuento, lo que implicaba asegurarse una clientela potencial amplia y en
expansion, que para 1942 equivalia, aproximadamente, a uno de cada ocho
automovilistas. Los socios aprovecharon con entusiasmo estas ventajas: las
ventas de nafta a ellos se multiplicaron por ocho en tres afios.Finalmente,
si bien el club debia enfrentar los costos crecientes de su estructura en ex-
pansién, podia manejarse con margenes de rentabilidad menores que los
demas revendedores.
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Mas alla de la rentabilidad de las estaciones, que de acuerdo con el
ACA daban pérdidas que debian cubrirse con las cuotas de los socios, el
convenio resulté muy beneficioso para el club desde el punto de vista del
fortalecimiento institucional. En primer lugar, aumenté enormemente su
capital, al dotarlo de decenas de edificios propios entre sedes, instalaciones
recreativas y estaciones de servicio. Estos edificios, que seguian todos un
mismo disefio, se volvieron icénicos en los lugares donde se emplazaron y
fortalecieron de ese modo la presencia simbdlica del ACA, su popularidad
y prestigio consagrandolo como una de las “fuerzas vivas” de ciudades y
pueblos y el agente de la “argentinizacién” de los caminos. Todo esto, junto
a las posibilidades materiales de prestacion de servicios que semejante red
nacional ofrecia, le atrajo ain mas socios.

Para YPF, el convenio supuso centralmente la oportunidad de ampliar
enormemente su red de distribuciéon y mejorar la situacion de la empresa
frente a las petroleras privadas, sin las complicaciones administrativas y fi-
nancieras de encarar de manera directa la construccion y el mantenimiento de
esared. Por otro lado, una vez en marcha, las estaciones de servicio ACA-YPF
constituyeron un recurso para otras politicas publicas, como la distribuciéon
de cupones de racionamiento de nafta o de caucho.

La fuerte presencia “nacional”, material y simbdlica, del ACA, amplia-
mente acrecentada por el convenio con YPF, favorecio, a su vez, la inclusién
del club en otros organismos estatales mixtos. Asi, y en buena medida como
consecuencia del desarrollo del plan de estaciones de servicio ACA-YPF para
la Patagonia andina, se produjo un creciente acercamiento con la Direccion de
Parques Nacionales que culmind con la asuncién como director del Ingeniero
Eduardo L. Edo, secretario del ACA, en noviembre de 1940 (en reemplazo
del General Alonso Baldrich, que era vocal del Touring Club).

4. CONCLUSIONES

La acelerada difusion del automévil y de la cultura de la automovilidad
en la Argentina genero, entre otras cosas, un amplio campo de intereses en
torno al automovil y a la construccion de caminos que emergié en la década
del diez y se consolidd después de la Primera Guerra Mundial. En el periodo
que analizamos el ACA y el TCA fueron un nodo importante en esta red
de intereses: se construyeron a si mismos como representantes de intereses
legitimos, movilizaron a la opinién publica, construyeron sus necesidades
particulares como problemas ptiblicos e interpelaron exitosamente al estado
promoviendo estos intereses.
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Fueron fundados como clubes complementarios, pero para los afios vein-
te ambos se ocupaban de promover en la esfera publica, desde perfiles dife-
rentes, la causa vial. Los perfiles diferentes del ACA y del TCA, se tradujeron,
como vimos, en acciones divergentes, en modos distintos de conseguir y de
administrar recursos, de atraer nuevos socios y de construir la legitimidad y
el prestigio de las entidades. Se tradujeron también en suertes muy diferentes
durante los afios treinta, cuando el Estado avanzo con la intervencion en la
economia y en la sociedad y construy6 nuevas formas de incorporacion de
los intereses particulares al proceso de formacion de las politicas ptiblicas.

De los dos clubes que hemos estudiado, el ACA fue el que logrd en los afos
treinta, la mayor articulacion con el Estado: estaba presente en los directorios
dela Direccién Nacional de Vialidad, de YPF y de Parques Nacionales. Por otro
lado, como vimos, la influencia ptiblica del TCA fue eclipsandose a lo largo
de la década, aunque conservo, hasta 1943 algtin peso en materia de turismo.

Consideramos que el punto de inflexion definitivo en la trayectoria de
estos clubes lo constituyo el convenio entre el ACA e YPF; a partir de ese
momento tanto la influencia ptiblica como la capacidad financiera del ACA
pusieron al club en una escala diferente, imposible de alcanzar para el TCA.
Para principios de los afios cuarenta el ACA se habia transformado a la vez
en una gran empresa prestadora de servicios y en una entidad en algunos
aspectos casi estatal, en cuyas manos el Estado delegaba funciones publicas,
como muestra el caso del racionamiento del caucho en 1942. El TCA procurd
tardiamente y, con poco éxito, imitar algunas de las estrategias que habian
hecho tan popular al ACA; finalmente encontraria en la prestacion de seguros
para automovilistas su nuevo perfil.
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Resumen

Este trabajo se propone analizar los motivos que explican la proyeccion
y ejecucién de una de las mds importantes obras de vialidad urbana en la
historia de la ciudad de Buenos Aires: la apertura de la Avenida General Paz.
Su realizacién fue posible cuando la Direccion Nacional de Vialidad se hizo
cargo por primera vez de una obra de vialidad urbana debido a la confluencia
de multiples factores. El crecimiento del campo automotor durante los afios
de entreguerra fue fundamental para la planificaciéon de la obra ya que se la
concibié como una via que priorizo su uso. Finalmente, se transformo en una
obra en la que fue posible poner en practica los tltimos adelantos técnicos
en materia de vialidad.

Palabras claves:

AUTOMOVIL - VIALIDAD - DIRECCION NACIONAL DE VIALIDAD
- AVENIDA GENERAL PAZ

1. INTRODUCCION

La apertura y ensanches de calles y avenidas en las ciudades asi como
la construccion de caminos y rutas adecuadas para el uso del transporte
automotor han sido problemas comunes para todo lugar del mundo que fue
atravesado por la cultura del automovil. En Argentina, la Direccién Nacio-
nal de Vialidad (DNV) se cred en 1932 como una reparticiéon autarquica del
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Estado Nacional. La antigua dependencia del Ministerio de Obras Ptblicas
de la Nacion (MOP) cambiaba su jerarquia y forma a partir de la sancion de
laLey 11.658 -Ley Nacional de Vialidad-. En parte, dicho cambio se debi6 a la
necesidad de construir caminos que se ajustasen a las nuevas demandas que
reclamaba el transporte automotor, o como lo definian los contemporaneos,
“buenos caminos” que permitieran la circulaciéon rapida de los vehiculos de
traccion mecanica.

2. EL PARQUE AUTOMOTOR ARGENTINO: SURGIMIENTO Y EXPANSION

En cuanto al avance del automovil, durante el transcurso de las tres
primeras décadas del siglo XX comenzd a ocupar un lugar prominente
entre los diversos sistemas de transportes. El primer automovil llegé a
Sudamérica en 1895 y en Argentina su uso se difundio con relativa rapidez,
para 1920 habia 48.007 unidades en todo el territorio nacional — incluyendo
autos y camiones-, cifra que ascendi6 aceleradamente a 435.822 en 1930, su
punto mas alto durante esas décadas puesto que para los afios siguientes
se observa un descenso en la cantidad de automotores registrados como
consecuencia de la crisis econémica mundial de 1930". La existencia de
vehiculos se habia octuplicado en una década y representaba un niimero
relativamente alto de vehiculos por habitante — es decir 1 automoévil cada 26
habitantes-, superiores a los de Alemania y comparables con los de Francia
y Gran Bretana.(Ballent, 2005)

En este contexto, la ciudad de Buenos Aires se erigia como el centro
urbano con mayor concentracion de automotores de toda la Argenti-
na, seguin datos extraidos de las memorias de la DNV y del Anuario
municipal de 1931-1932 pudimos establecer una curva de crecimiento
significativa entre las décadas de 1920y 1930, dando cuenta a la vez, del
impacto de la crisis econdmica y de la lenta recuperacion consolidada
a partir de 1937.

1.Datos extraidos de la Memoria DNV 1934.
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Existencia de automotores

% de existencia de

Afio automotores de
Total pais Capital Federal st e

1925 160.632

1926 201.015

1927 272.639

1928 333.869

1929 411.404

1930 435.822

1931 417.266

1932 371.877

1933 322.147 62.271 19%

1934 338.384 62.271 18%

1935 35620 | -

1936 370858 | -

1937 387.095 71.379 18%

1938 405.743 84.489 21%

1939 423.942 84.736 20%

1940 436.294 93.280 21%

1941 440.575 93.859

1942 448.158 87.819 20%

Tabla N°1. Existencia de automotores en Argentina por afio y por ]urlsd1CC10n (Ciu-

dad de Buenos Aires) segtin valores absolutos y porcenta}es

En sintesis,durante la década de 1930 del total de automotores que
circulaban en todo el pais (con una durabilidad promedio de 7 anos) al-
rededor de un 20 % estaban radicados y circulaban por los 165 km’ que
conformaban el municipio. A principio de siglo XX este artefacto mecanico
era considerado un bien de lujo, pero en un lapso corto de tiempo, gracias a
los perfeccionamientos técnicos introducidos en su construccion y empleo,

2.El calculo de la existencia de automotores hasta 1933 se ha hecho aceptando una
duracion de 71/2 afos para cada vehiculo. A partir de 1937 los vehiculos registrados
equivalen a una duracion de 11 afios para los automoviles y 9 y1/2 para los camiones.

Fuente: Memorias DNV de 1934 a 1942
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se logré un abaratamiento tal que lo hizo accesible a sectores sociales mas
amplios. Debemos destacar que este proceso también fue acompafiado de
una construccidn simbdlica, en la cual el vehiculo automotor se erigié como
simbolo de progreso y bienestar.

3. INFRAESTRUCTURAS DE VIALIDAD URBANA: LA ACCION DEL ESTADO

Para la década de 1930, la accion del Estado apunté a enfatizar los as-
pectos de integracidén nacional a través de la realizacion de obras en todo su
territorio. En este contexto, la construccion, conservacion y mejoramiento de
los caminos mediante la realizacién de un sistema vial nacional fue una poli-
tica clave en esta nueva etapa. La vialidad tuvo un papel protagdénico durante
estos afios debido primero, a la flexibilidad, la potencialidad y la proyeccion
de futuro que representaba, segundo, a la presion de los grupos involucrados
(asociaciones civiles o importadores de autos, entre otros) y por ultimo a la
decision politica del Estado de construir una red nacional de caminos.

Durante esta década no s6lo habia una necesidad de que hubiera caminos
y buena comunicacion sino que existia una conciencia publica a favor de una
“buena vialidad” (Piglia, 2009: 171-198). La sancion de la Ley Nacional de
Vialidad no solo fue una respuesta a las demandas de diferentes sectores de
la sociedad, sino que también fue un punto de partida que potencié y mul-
tiplicé la accion modernizadora que se propuso encarar el Estado nacional
en términos de politica vial. La nueva agencia tuvo la funcién de crear un
sistema troncal de caminos nacionales de bajo costo que preveia la uniéon
de las capitales de provincia, los centros de produccion, los puertos y las
estaciones de ferrocarril (Piglia, 2009: 196).Ya en 1934, producto de la presion
de agentes publicos y privados involucrados en las cuestiones viales, hubo
un cambio en la politica de la reparticion que apunt6 a ampliar su radio de
accion, cambio que posibilito la realizacidon de obras que demandaron altos
niveles de inversion y, a su vez, permitieron poner en practica los tltimos
adelantos de la técnica.

La ciudad de Buenos Aires no escapo a este proceso, entre fines de la
década de 1920 y de 1930, se consolidé su trazado urbano, las obras de via-
lidad tuvieron un importante desarrollo. La Municipalidad estuvo al frente
de la mayoria. Este proceso incluy¢ la apertura y rectificacion de calles en
los barrios y los ensanches de arterias que corrian de este a oeste - avenidas
Corrientes, Santa Fe, Belgrano- y las aperturas de las avenidas diagonales
norte y sur y de la Avenida Norte y Sur -hoy conocida como la Avenida 9
de Julio- en el centro. Controlar los problemas de la congestion, agilizar
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la comunicacion y el trafico urbano se convirtieron en las banderas que
justificaron la realizacion de este tipo de obras en una ciudad en pleno de
proceso de modernizacidénen cuanto a la edilicia y a la infraestructura, pero
también en cuanto a la estética y las imagenes urbanas. Para fines de los afios
treinta el crecimiento del Gran Buenos Aires era parte del mismo fendmeno;
partidos como los de Vicente Lopez, San Martin y Avellaneda ya contaban
con populosas poblaciones que también necesitan acortar las distancias y
los tiempos de traslado. Sin embargo, el mayor hincapié estuvo puesto en
controlar el uso de los vehiculos a partir de la implementacion de politicas de
transito que tendian a trabar su uso en determinas zonas y horarios a la par
que se arbitraban los medios para descentralizar las actividades econémicas
y publicas que indefectiblemente confluian en el centro de la urbe. La reali-
dad era que para la década de 1930 la difusién del automotor encontraba su
mayor traba en la falta de infraestructura acorde a pesar de que el municipio
sefalase lo contrario.

En este contexto, la Avenida de circunvalacion de la Capital Federal fue
cobrando forma y teniendo mayor presencia en el abanico de obras publicas
propuesta por el Estado Municipal. No obstante, su realizacion demandd
la intervencién de un poder estatal mayor debido tanto a sus caracteristicas
técnicas y politico-jurisdiccionales como a la inversion que exigia. Fue asi
que promediando la década de 1930, finalmente, la obra que materializaria el
trazado del limite de la ciudad realizado en 1887, es decir la Avenida General
Paz se ponia en marcha bajo la 6rbita de la DNV.

4. LIMITE Y ACCESO A LA CIUDAD DE BUENOS AIRES: LA AVENIDA
GENERAL PAZ

La DNV se encontraba por primera vez a cargo de una obra de vialidad
urbana, situacion que implicéd un cambio y una apertura en la politica que
se habia propuesto asi como una oportunidad para poner en practica las tl-
timas innovaciones técnicas en materia de vialidad. Mediante la sancion de
la Ley N°12.134 de 1934 se le encomend¢ la obra a la DNV y para ello cred
una oficina especial: la “Oficina del proyecto de la Avenida General Paz” fue
el nombre que tomo a partir de 1937 el equipo técnico que la DNV convocd
para planificar y ejecutar la obra. (En 1940 es reabsorbida por la Oficina de
Accesos a las grandes ciudades).

La apertura de la Avenida General Paz, junto a la obra del Puente Nicolas
Avellaneda sobre el Riachuelo — ambas a cargo de la DNV- conformaron el
sistema de accesos a la Capital Federal. En primer término, la realizacién de la
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Avenida derivaria en multiples beneficios para las comunicaciones de la Capital
Federal en su propia jurisdiccion y en relacion con los partidos bonaerenses
limitrofes: la arteria fue uno de los elementos fundamentales del sistemas de
avenidas anulares y radiales destinados a resolver el problema de los accesos a
la ciudad y ala comunicacion con las localidades que la rodeaban. Y en segundo
lugar, la magnitud de la Avenida planted la necesidad de ajustarla a los princi-
pios técnicos mas adelantados de su tiempo puesto que formaba un conjunto
de problemas complejos cuya solucién exigié un estudio detenido y minucioso .

El equipo técnico de la obra vial estuvo cargo del Ingeniero Pascual
Palazzo, encargado de los aspectos de ingenieria vial y de la direccién del
proyecto y del arquitecto Ernesto Vautier, encargado de los aspectos estéticos
de la obra.

El caso puntual de la Avenida plante una serie de problemas. Al momen-
to de ejecucion de la obra, su traza estaba atravesaba por zonas urbanas o en
proceso de rapida urbanizacién en ambos lados de su recorrido, asi como por
diferentes pasos a nivel ferroviarios. El objetivo del nuevo proyecto a cargo
de la DNV priorizaba otros aspectos sin desconocer los intereses que habia
privilegiado la municipalidad: se la planeaba como una arteria de circulacion
y de convergencia de las grandes rutas troncales, a la vez que se la concebia
como avenida dentro de la plana urbana.

El folleto de difusion del proyecto para la construccién de la Avenida
General Paz sefialaba de manera taxativa que “...la Avenida debe ser una via
de comunicacién ultraveloz, para lo cual se ha hecho a un lado el viejo criterio,
considerandose con preferencia la rapidez, la seguridad, la flexibilidad y la
comodidad del movimiento.”*

Era una obra que priorizaba aspectos vinculados con el nuevo ritmo
que habia adquirido Buenos Aires durante las décadas de entreguerras y
destinada exclusivamente para el uso del transporte automotor. El proyecto
tomo elementos del parkway norteamericano, de la autostrada italiana, de la
autostrasse alemana y de los bulevares parisienses y locales (Av. de Mayo y las
diagonales norte y sur). En si mismas ninguna de estas soluciones se ajusta-
ban a la singularidad que se plasmo en esta Avenida de 100 metros de ancho
pero, sin embargo, varias de sus caracteristicas se conjugaron con la idea de
construir una arteria de circunvalacién a modo de cintura verde urbana que
rodeara toda la superficie metropolitana.

La experiencia norteamericana se destacaba sobre las demas, debido a
que formaria parte de la planta urbana. Por estas razones, el denominado

3. Memoria DNV 1936
4. Anuario Municipal 1931
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factor “estético” del camino, una de las caracteristicas principales de las
avenidas parques, cobr6 protagonismo: la parquizacion adquiria la doble
funcién de proveer una vista agradable para transetintes y vecinos, que se
acercaran a €l como lugar de recreo y de descanso’, a la vez que promovia el
progreso en aquellos tramos que atravesaban “(...) parajes reales y exclusi-
vamente populares.”6 Una de las novedades de la obra, entonces, consistio
en la relacion que entablaba con su entorno: en tal aspecto la construccion
del paisaje de la Avenida habia encontrado en el parkway un modelo lo
suficientemente flexible para adaptarse a la realidad local. El parkway que
concibié Palazzo junto al arquitecto Ernesto Vautier, combiné en una misma
arteria caracteristicas de un camino comercial con las de aquellos asociados
exclusivamente al esparcimiento.

En conclusion, se puede establecer que la obra se puso en marcha en un
contexto en el que era necesario solucionar los problemas del trafico y los
accesos a la ciudad y sus alrededores. Se priorizéconstruir una via destinada
al uso exclusivo del transporte automotor y especialmente del automovil.
Finalmente, podemos decir que para la época, fue una de las obras modelo
de la DNV que no sélo sirvid de limite entre la Capital Federal y la Provincia
de Buenos Aires, sino que ademas se materializo en la gran via de acceso a
la ciudad.
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Resumen

Los Ferrocarriles del Estado se construyeron desde el inicio de los mismos
enel pais. El gobierno tenia objetivos politicos, econdmicos y estratégicos que
guiaron la construccion de las lineas estatales y que permiti6 la constitucion
de una red que abarcaba las regiones del norte, oeste y sur del pais. A par-
tir de 1909 el gobierno organizd la primera empresa estatal de jurisdiccion
nacional que tuvo el encargo de su gestion y funcioné como tal algo menos
de cuarenta afios, hasta que fue desarticulada.

Palabras claves:

ESTADO - FERROCARRILES - FOMENTO - EMPRESA PUBLICA

1. INTRODUCCION

El Ferrocarril Oeste fue elprimero del pais, autorizado por el gobierno de
Buenos Aires cuando constituia un Estado separado de la Confederacion. Al
mismo tiempo, el gobierno nacional también impulsaba la instalacién de vias
férreas, la presidencia de Urquiza inicio las tratativas y la de Mitre retomod
esas negociaciones que permitieron la construccion del ferrocarril Central
Argentino entre las ciudades de Rosario y Cérdoba, que se inauguré en 1873.
A partir de la traza de este ferrocarril, el gobierno de Mitre dispuso el estudio
de la primera linea estatal que recibié el nombre de Ferrocarril Andino, puesto
en funcionamiento en forma provisoria en 1872 e inaugurada al afo siguiente
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entre Villa Maria y Rio Cuarto, a los pocos afios lleg6 a Villa Mercedes en
San Luis, y después a Mendoza y San Juan.El gobierno de Sarmiento conti-
nuo el ferrocarril desde la punta de riel del Central Argentino, en la ciudad
de Cérdoba, ydispuso la construccion del ferrocarril hasta Tucuman, que
se inaugurd en 1876, durante la presidencia de Avellaneda. Con esta linea
comenz la instalacion de la trocha angosta de un metro en el pais, mientras
el Andino mantuvo la trocha ancha (1,676 metros) del Central Argentino.

Desde un primer momento el Estado asumio el rol de promotor de la
actividad ferroviaria privada pero también como empresario de ultima ins-
tancia. El objetivo de estas dos lineas estatales era acelerar la llegada del riel
a los lugares que no atraian la inversion privada. Los gobiernos de Roca y
Juarez Celman continuaron con la construccion de los ferrocarriles estatales,
alcanzando casi 2.000 km. de vias que representaban el treinta por cientodel
total de la red, cuando Juarez Celman decidio la venta y arriendo de los mis-
mos. Aunque el Estado no renuncio6 a la inversién en nuevas construcciones,
que continuaron con demoras araiz de la crisis de 1890.

Al'mismo tiempo que la crisis desalento la inversion privada por un corto
plazo, el Estado nacional retomo la responsabilidad de la gestion de sus lineas,
se trataba de las que se fueron construyendo en esos afios, las que estaban
arrendadas y volvieron a la orbita estatal y las que pertenecian a empresas
que habian contado con las garantias y que desistieron de continuar con la
gestion, como parte de la negociacién del fin de las garantias estatales. El
resultado inmediato fueron varias lineas dispersas poco rentables. A partir
de la primera década del siglo XX se aprobaron nuevas obras y los ferroca-
rriles estatales se extendieron por las provincias del noroeste y del oeste del
paisy por los Territorios Nacionales del Chaco, la Patagonia y Los Andes, las
construcciones avanzaron al ritmo de la disponibilidad de recursos y para
el Centenario contaba con unos 3.500 km. de vias. A principios de la década
del cuarenta los Ferrocarriles del Estado (FCE) contaban con una red de algo

menos de 13.000 km. de vias férreas que también representaba un poco mas
del 30 % del total de la red.

2. ESTADO EMPRESARIO DE ULTIMA INSTANCIA

Los objetivos del Estado nacional en la construccion de las lineas férreas
con recursos publicos fueron politicos, econdmicos y estratégicos. Los obje-
tivos politicos preveian la union de las capitales de provincias y las regiones
mas alejadas para integrarlas politica y econdémicamente con el resto del pais.
Consideraban que las construcciones de las lineas férreas estatales acelerarian
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el crecimiento de las economias regionales y su integracién con el mercado
nacional e incluso con otros paises. El desarrollo de los Ferrocarriles del Es-
tado en Argentina se dio en varias etapas con objetivos particulares. Desde
un primer momento el Estado sostuvo el criterio de fomento y de empresario
de ultima instancia para garantizar la conectividad de las capitales de las
provincias del norte y el noroeste y las regiones mas apartadas; mas adelante
se buscd la conexion con los paises vecinos y luego la conectividad en los
Territorios Nacionales con el resto de la red de los Ferrocarriles del Estado
del norte, en tanto en la Patagonia buscaron conectar la costa atlantica con
el interior de la meseta e incluso con la cordillera.

Para 1908 se habia alcanzado el primer objetivo, se habia conseguido la
conectividad de todas las capitales de provincia mediante los ferrocarriles.
En ese mismo afio el Congreso Nacional aprobd un ambicioso plan de obras
en los Territorios Nacionales de Chaco, Formosa y de la Patagonia. Las lineas
férreas proyectadas para el Chaco y Formosa avanzaron y para la década del
veinte y principios del treinta quedaron conectadas con el resto de la red de
trocha angosta del Ferrocarril Central Norte Argentino, la mas extensa de
los Ferrocarriles del Estado. Mientras que en la Patagonia se preveian tres
lineas que conectarian la costa con la Cordillera y se proyectaba unirlas por
la meseta y las estribaciones cordilleranas, pero se frustré porque la tinica
que se finaliz6 fue la que unia Viedma, San Antonio Oeste y San Carlos de
Bariloche, esta linea del Estado establecié la comunicacion directa con Buenos
Aires mediante los acuerdos con el Ferrocarril Sud.

Desde el primer momento, el Ferrocarril Oeste aspiraba alcanzar la
frontera con Chile como estaba explicito en su denominacién. Con el tiempo,
el gobierno alentd el establecimiento de las conexiones ferroviarias con los
paises vecinos a través de empresas extranjeras o mediante la inversion estatal
para su construccion y operacion como las dos conexiones con Bolivia y la
segunda con Chile, por Huaytiquina, con un claro sentido estratégico. Este
ultimo, ademas unia la capital del Territorio de Los Andes, San Antonio de
los Cobres, con la ciudad de Salta y desde alli con el resto de la red estatal de
trocha angosta y por trasbordo con las demas lineas privadas.

3. EL ESTADO EMPRESARIO: LA ADMINISTRACION GENERAL DE LOS
FERROCARRILES DEL ESTADO

Comouna manifestacion del Estado empresario, en el seno de los FCE
y como parte de la evolucion de la gestion de los mismos, surgio la primera
empresa estatal de jurisdiccion nacional. En 1909 se creo6 la Administracién



216 PriMER CONGRESO ARGENTINO DE TRANSPORTE

General de los Ferrocarriles del Estado, a lo largo de los afios sufri6 una serie
de contratiempos y dificultades, pero fue un caso sefiero de empresa estatal
que contaba con una burocracia técnica y un Consejo de Administracion que
estuvo sometido a los problemas politicos pero al mismo tiempo cont6 con
una dotacion de gestores profesionales, en su mayoria ingenieros, algunos
de ellos con largas trayectorias en los mismos ferrocarriles en que hicieron
carrera desde puestos técnicos y otros desde la misma Administracién cen-
tralizada o en las Administraciones previas. Sin embargo, observamos que
esta empresa, la primera a nivel nacional, comenzé a desarticularse a partir
de 1944 y qued¢ disuelta a fines de 1948.

4. CONECTIVIDAD E IMPACTO ECONOMICO Y SOCIAL

En la medida que las obras ferroviarias avanzaron, se fue perfilando
una red estatal que servia las regiones con menos dinamismo econémico, al
que el ferrocarril presto servicios de transporte de carga y de pasajeros muy
ventajoso frente al transporte tradicional, pese a problemas operativos y la
falta material rodante como se quejaban sus usuarios. Entre otros problemas,
los fendmenos naturales afectaban el servicio, las lineas de Tucuman al norte
se veian afectadas por los derrumbes y deslizamientos de suelos durante los
meses de verano debido a las intensas lluvias. A modo de ejemplo, para 1914
el servicio entre Tucuman y Santa Fe sufrié una larga interrupcién por el des-
borde del rio Salado. Aunque en términos generales las cargas ascendentes no
estaban discriminadas en las Estadisticas de los Ferrocarriles en Explotacién1
y las cargas descendentes estaban identificadas e incluso se puede apreciar el
trafico de productos locales entre las estaciones intermedias. Mientras que en
las provincias del noroeste y oeste facilitaba el transporte de la produccién
hacia los mercados del Litoral y Buenos Aires y el retorno de mercancias. En
los Territorios del Chaco se buscaba la promocioén de la explotacion forestal,
en la Patagonia, el ferrocarril permitiria el abastecimiento de las comarcas
alejadas y facilitaba la extraccién de su produccion.Desde principios del si-
glo XX en la region del lago Nahuel Huapi se explotaba la riqueza forestal y

1. Direcciéon General de Ferrocarriles; Estadisticas de los Ferrocarriles en Explotacion,
Buenos Aires, publicada entre 1892 y 1943. El organismo a cargo de su publicacién ini-
cialmente se llam¢ Direccion de Ferrocarriles Nacionales, después se denominé Direccion
General de Vias de Comunicaciones (1898-1906) y a partir de 1906-1909 recibi6 el nombre
de Direccién General de Ferrocarriles.

2. Ascendente, sentido de circulacién de los trenes desde la estacion cabecera a la
punta de rieles. Descendente, sentido de la circulacion de los trenes desde los puntos mas
distantes a la cabecera.
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existia un trafico comercial con Chile. Por tratarse de una zona de frontera,
el gobierno no perdia de vista la necesidad de una presencia estatal efectiva
con un criterio estratégico. El ferrocarril cumplia con esos objetivos y mejo-
raba la conectividad en las zonas de transito de las vias férreas entre la costa
y la Cordillera, donde vivian comunidades indigenas, con una actividad
productiva dominada por la explotacion de la lana.

La politica estatal no sélo pretendia la conectividad sino también promo-
ver las actividades econdmicas y facilitar su integracion con el resto del pais
y con los paises vecinos, aunque estas conexiones regionales con Bolivia no
dieron los resultados esperados. A partir de 1908, se habilité otra linea estatal
entre San Cristobal y Santa Fe. Por las diferencias de trochas eran costoso
trasbordar las cargas a otras empresas, mientras que los pasajeros podian
hacerlo con las consabidas esperas.

Por treinta afios hasta 1938 la ciudad de Santa Fe fue la cabecera principal
de los Ferrocarriles del Estado (FCE), a partir de entonces llegaron a Rosario
y Buenos Aires por la compra del FCCCba.

Los Ferrocarriles del Estado tenian trenes de pasajeros en combinacion
con otras empresas que permitian hacer un viaje desde Buenos Aires a Tu-
cuman, Salta, Jujuy y otros destinos del norte del norte del pais y hacia el
sur, como San Carlos de Bariloche. Los trenes de carga hacian recorridos
regionales o con esperas en los nudos y playas ferroviarias, por lo que se
dificulta el calculo del tiempo de viaje. Algunos de esos nudos ferroviarios
fueron Tucuman, Giiemes (provincia de Salta), San Cristobal (provincia de
Santa Fe) y la ciudad de Santa Fe, entre otros.”

En las primeras décadas del siglo XX podemos observar una reducciéon
de los tiempos de viaje y variaba sensiblemente entre las dos variantes, la
combinacion con el Ferrocarril Central Argentino (FCCA) demandaba unas
36 horas de viaje entre Buenos Aires y Salta; mientras la combinacion con el
FCCA y el FCCCba, pasando por la ciudad de Cérdoba y con trasbordo en
Tucuman al Ferrocarril del Estado, insumia unas 50 horas a principios de
siglo. La que se fue reduciendo, el viaje via Cérdoba demandaba 42 horas
para 1922 y entre 39 y 40 horas para los afios 1938 y 1939 en que el Ferrocarril
Central Cordoba paso al Estado lo que permitiria un viaje directo y sin tras-
bordo. Mientras el viaje en combinacion con el Central Argentino, mantuvo
los tiempos de viaje con ligeras variaciones.’

3. Itinerarios de Trenes de los Ferrocarriles del Estado, ano 1909.

4. Estos datos nos fueron aportados generosamente por Jorge E. Waddell, que ha
hecho un relevamiento de los trenes, tiempos de viaje y de las horas en que permanecian
detenidos, que podia insumir entre mas de tres horas a casi ocho horas, del total del viaje,
entre un 10 a un 20 % del total del tiempo de viaje.
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Con el tiempo los Ferrocarriles del Estado se convirtieron en el transporte
adecuado para alcanzar las zonas turisticas.Pronto tomaron conciencia de
la belleza natural de la comarca andina y se agregd un nuevo motivo que
alentara su poblamiento, comenzo el aprovechamiento turistico de las re-
giones lacustres a partir de la localidad de San Carlos de Bariloche, aunque
para la época tenia caracteristicas de turismo aventura. En tanto las sierras
de Cordoba comenzaron a valorizarse por su clima benigno y recomendado
para el tratamiento de afecciones respiratorias. El valle de Punilla estaba re-
corrido por una de las lineas de los Ferrocarriles del Estado y sus localidades
fueron creciendo como en otros valles de Cérdoba. Para la época, la regiéon
del noroeste del pais no habia alcanzado el status de un destino turistico.

Los viajes de turismo comenzaron a difundirse en el periodo de entre-
guerras. Para 1919 detectamos las primeras propagandas de los Ferrocarriles
del Estado de sus servicios a Cérdoba y el norte del pals En los afios sub-
51gulentes fueron frecuentes los anuncios publicitarios en la revista Riel y
Fomento’, donde promocionaban las bellezas naturales de aquellos parajes
proximos a las lineas del Estado, y también en otros medios de prensa.

En las dos décadas siguientes comenz6 el aprovechamiento turistico de
la region lacustre del Nahuel Huapi, al que se llegaba con una combinacién
de trenes del Ferrocarril Sud y los FCE y el uso del automovil para aquellos
tramos en que no se habia construido aun el ferrocarril. A partir de 1934,
cuando finalizaron las obras del puente sobre el rio Negro que unia Viedma
y Carmen de Patagones, punta de rieles del Ferrocarril Sud, los viajes fueron
directos y en ferrocarril en todo el trayecto.

Para la misma época también se inici¢ la explotacion turistica de las lo-
calidades de las serranias cordobesas. Los FCE lo pudieron concretar a partir
de las mejoras que le realizaron a la linea de Cérdoba y Noroeste que habian
comprado en 1909. En la ciudad de Cdrdoba se realizaba el transbordo de
los pasajeros que llegaban desde Buenos Aires y Rosario a través del Central
Argentino. También podian trasbordar los que llegaban con el Ferrocarril
Central Cérdoba (FCCCba), de trocha angosta, aunque en temporada ve-
raniega habia trenes directos acordados por los convenios entre los FCE y
el FCCCba para facilidad de los turistas, que podian alcanzar el norte de la
provincia de Cérdoba.

Durante los meses de verano el FCCCba prestaba servicios con trenes
expresos desde Buenos Aires y Rosario hasta Capilla del Monte durante los
meses de verano mediante convenios con los ferrocarriles estatales que les

5. Revista Forestal, Buenos Aires. Afio III, N° 94, 4 de diciembre de 1919.
6. Riel y Fomento, Revista de los Ferrocarriles del Estado, publicacién mensual entre
1922 y mediados de los afios treinta.
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permitia correr por las vias de estos Gltimos . Los servicios combinados de
los FCE y el FCCA demandaban entre 19 y 21 horas, en sentido descendente
y ascendente respectivamente, y los servicios combinados entre los FCE y el
FCCbademoraban entre 22 y 24 horas en los mismos sentidos. Las paradas
previstas por las dos empresas eran Retiro (CA) o (CCba) en Buenos Aires,
las respectivas estaciones en Rosario, del CA y del CCba, lo mismo que en
Cordoba capital. A partir de alli los Ferrocarriles del Estado recorrian el
valle de Punilla con paradas en Cosquin, La Falda, La Cumbre, San Esteban
y Capilla del Monte, el final del recorrido.” La diferencia de tiempo de viaje
se explica en parte por las diferentes trochas, el FCCCba y los FCE eran de
un metro y la del Central Argentino, era de trocha ancha y otras condiciones
técnicas que le permitian mayor velocidad.

La otra ruta turistica en que participaban los Ferrocarriles del Estado era
la que tenia como destino Bariloche. Segtin las promociones turisticas de la
empresa de turismo Expreso Internacional Exprinter en 1924 el viaje combi-
nado con el Ferrocarril Sud y los Ferrocarriles del Estado a Bariloche incluia
los pasajes en tren en coches dormitorios, restaurants a bordo y con como-
didades para afrontar tan largo viaje, también cubria el costo de los tramos
que deblan realizarse en automovil e incluia los hoteles con una estadia de 15
dias.” El costo de ese servicio era mas costoso que los que se ofrecian hacia
los destinos serranos cordobeses, que eran mas accesibles a sectores sociales
mas amplios, mientras que Bariloche se trataba de un destino para sectores
sociales pudientes o para ocasiones extraordinarias. También se podia hacer
el viaje ala region de los lagos australes con el Ferrocarril Sud hasta Neuquén
y Zapala, la otra punta de rieles de esta empresa, desde donde se Contmuaba
el viaje en automovil, cuando se consolidd la otra ruta ésta quedd relegada

5. CONCLUSIONES

La instalacion del ferrocarril produjo cambios en el transporte terrestre,
como en el caso de los FCE en las provincias y Territorios Nacionales del pais,
aun cuando los FCE tenian un servicio con problemas técnicos y afectados
por las inclemencias naturales. La empresa a cargo de los FCE, la AGFE,

7. La Prensa, 27 de setiembre de 1921 p. 12.

8. Riel y Fomento. Buenos Aires. Enero 1924, N° 21.

9. Revista Riel y Fomento, enero de 1924.

10. Coleman hace referencia a esta ruta, ver Arturo H. Coleman (1948) Mi vida de
ferroviario inglés en la Argentina, 1887-1948. Bahia Blanca.
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tuvo a su cargo la operacion de estos ferrocarriles encargados de mantener
el servicio en las regiones mas alejadas.

No es necesario hacer las comparaciones en forma analitica entre los
tiempos de viaje con los medios tradicionales y con el ferrocarril, antes un
viaje se calculaba por decenas de dias y el transporte de mercancias requeria
entre un mes y medio a casi tres meses. A partir de la difusion del tren, un
pasajero podia viajar entre el norte del pais y la capital en dos y tres dias, las
cargas requerian un par de dias mas, pero era mucho menos que el tiempo
que les demandaban los medios de transporte tradicional. A través del tiempo,
los ferrocarriles fueron mejorando los diversos aspectos del servicio, estos
cambios comenzaron a hacerse visible cuando comenzaba la competencia
del automotor. Cabe destacar las mejoras en los tiempos de viaje a lo largo
de casi medio siglo que refleja las mejoras tecnoldgicas y de gestion.
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E1 TRANSPORTE FERROVIARIO EN LA PLANIFICACION PERONISTA
1947-1955
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Resumen

Realizada la nacionalizacion de los ferrocarriles argentinos bajo el primer
gobierno de Juan D. Perén, nos interesa en este trabajo intentar dar cuenta
del rumbo seguido por las politicas ptblicas hacia el sector transportes y
ferroviario en particular, a partir de lo establecido en el Primer y Segundo
Plan Quinquenal, del seguimiento de diarios y revistas de la época, boletines
y documentacién oficial.

Palabras claves:

FERROCARRILES-PLANIFICACION- PERONISMO.

1. INTRODUCCION

Lanacionalizacién de los ferrocarriles fue, de las acciones realizadas por
el gobierno de Juan D. Perén en sus primeros afios, una de las mas publicitadas
y hasta el dia de hoy, mas mencionadas. Todos los medios graficos dieron
cuenta de ello, y la propaganda oficial no dejo de colocarla en un lugar desta-
cado. Nada se decia por entonces de los desafios que la misma representaba
para el gobierno, habida cuenta de que en los planes del gobierno no habia
figurado tomar a su cargo la gestién del inmenso sistema ferroviario con que
contaba la Argentina por los afios cuarenta.

En Argentina, la red ferroviaria se habia conformado sin ningtin tipo de
planificacién, y ala diversidad de trochas presentes en el sistema, se le sumaba
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una marcada superposicion de lineas, en particular en la zona pampeana.
Las empresas que usufructuaban las mismas pertenecian a los grandes gru-
pos ferroviarios ingleses y franceses que en pos de monopolizar el servicio,
se extendieron anarquicamente hasta los afios veinte, momento en que las
empresas interrumpen practicamente la extension de lineas férreas. En forma
paralela se fue dando un lento pero continuo avance del sector automotor,
en el cual el camidn serd el gran competidor del ferrocarril en el transporte
de carga, en particular en medianas y cortas distancias.

2. EL ESTADO TOMA LOS FERROCARRILES

Cuando se estatizan los ferrocarriles en 1948, el gobierno peronista se
encontr6 con una red ferroviaria a gerenciar que alcanzaba los 44.000 Km,
donde el mayor esfuerzo se solicito de la Administracion de los Ferrocarrlles
del Estado a fin de que tomara las riendas de las nuevas lineas 1ncorporadas
En 1951, con el traspaso de dos lineas menores, el Ferrocarril Provincial de
Buenos Aires y el Ferrocarril Correntino, casi todo el sistema ferroviario
quedd en manos del Estado. Por tanto, fue el Estado quien gestiono, controld
y regulo el sistema ferroviario, asumiendo la clara funcién de Estado empre-
sario.” Solamente quedaron fuera de ese proceso de estatizacion, los llamados
“ferrocarriles industriales o secundarios”, que alcanzaban en conjunto una
extension de 3.044 km y que eran los “destinados a servir al transporte en
las zonas de los canaverales de los quebrachales y de la explotacion minera
(canteras, salinas, etc. )

La compra de los ferrocarriles por parte del gobierno peronista puede
considerarse una agenda impuesta, ya que, como manifestabamos en otro
trabajo, “al revisar los temas de Transporte contemplados en el Primer Plan
Quinquenal (1947-52), observamos que el tema esta ausente. *No encontramos
referencia a la adquisicion de los ferrocarriles ingleses ni en los enunciados
generales ni menos atin en el resumen estimativo de importes a gastar. Los
aspectos resaltados en el capitulo destinado a Transportes, se refieren a los
ferrocarriles del Estado, su mantenimiento y mejora. Sin embargo, una vez

1. 12.986km pertenecian a los Ferrocarriles del Estado, es decir, un 31% del total.

2. A fin de profundizar en este aspecto, ver Schvarzer, Jorge, Salerno, Elena y Waddell,
Jorge, entre otros.

3. Dagnino Pastore, Lorenzo y Donaldson, Maria Susana (1953) Planificacién y racio-
nalizacién del sistema ferroviario argentino. Facultad de Ciencias Econémicas.

4. Gémez (1997) “Planificacion en Argentina. ;Redefinicion de un modelo de creci-
miento? Estudios Sociales. Revista Universitaria Semanal. N°12, Universidad Nacional
del Litoral,



HisTORIA DE LA MOVILIDAD 223

traspasados, con mayor o menor continuidad, se traté de dar respuesta a los
distintos problemas que se Eresentaban, y que los responsables del gobierno
sabian que no eran pocos.”

No esta de mas recordar que el gobierno peronista habia incorporado
la planificaciéon como herramienta de politica econdmica. De alli que a pos-
teriori de la nacionalizacién, en los Planes de Inversiones que se preparaban
anualmente y que desarrollan los enunciados generales del Primer Plan,
como veremos mas adelante, es posible tener una idea mas acabada de como
el Estado tom¢ el tema de los transportes y de los ferrocarriles en particu-
lar. No es la misma situacién, por diversos motivos, la que se refleja en la
redaccion del Segundo Plan Quinquenal, donde estos rubros forman parte
del presupuesto e inversiones consideradas, mas alla de que no siempre lo
presupuestado coincidié con lo efectivamente invertido.

No obstante estar incluido en el Segundo Plan el tema Transporte ferro-
viario, las dimensiones del sistema a controlar, gestionar y regular y la falta
de divisas y de mercados abastecedores de insumos, limité fuertemente la
reposicion de equipos y materiales requeridos para el total funcionamiento
del sistema ferroviario. Entonces, por una parte contamos con lo explicitado
en los Planes Quinquenales en los cuales el tema que nos convoca puede o no
estar incorporado, y por otro, con la puesta en practica de los Planes. En la do-
cumentacién de archivo a la que accedimos, encontramos continuos pedidos
de agentes ferroviarios a fin de mejorar el servicio, dirigidos a los organismos
de planificacion. Son estas manifestaciones las que nos orientan respecto de
las limitaciones presentes al momento de implementar las politicas hacia el
sector, las cuales debemos considerar cuando realizamos la evaluacion de la
accion de gobierno. Nos encontramos frente a una falta de correspondencia
entre oferta y demanda: se requerian vagones para transportar carga y la
reposicion de los mismos estaba limitada contando solo con lo que pudiera
realizarse internamente (nunca suficiente) y con la provision externa que no
resultaba ser equiparable a lo demandado.

Menciondbamos mas arriba que si bien en el I Plan Quinquenal no se
contemplaban partidas presupuestarias para el conjunto del sistema ferro-
viario, sino solo para los Ferrocarriles del Estado, una vez estatizados, las
inversiones a realizar en cada linea fueron incluidos en los Planes de Trabajo

5. Goémez/Tchordonkian (2012) “El lugar de las politicas del transporte ferroviario
en la planificacion peronista”. 54 ICA. Viena.

6. A modo de ejemplo, un documento del Ministerio de Transporte de la Nacion,
expediente N231258/52, da cuenta de pedidos de construccién de una segunda linea en los
que se les contesta que deberan dejarse para “un futuro mediato” pues no estan incluidos
en el “II Plan Quinquenal que solo contempla las obras ferroviarias de imprescindible
necesidad, dada la escasez de material férreo”.
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e Inversiones que se presentaban anualmente. Ese es el momento en que se
realizan las correcciones sobre lo establecido en el Plan “madre”. Este es el
caso del Plan Integral de Inversiones de 1951, que comentaremos a modo de
ejemplo respecto a cémo se incorpord el tema Transportes en tanto politica
publica. Tomaremos del mismo lo asignado a las diferentes lineas férreas,
asi como a los otros medios de transporte.

A continuacion reproducimos la asignacion de valores para las distintas
lineas realizada por el Ministerio de Transportes:

Ferrocarril Nacional General Belgrano 92.465.000
Ferrocarril Nacional General Roca 58.800.000
Ferrocarril Nacional General San Martin 49.100.000
Ferrocarril Nacional Patagdnico 4.800.000
Ferrocarril Nacional D.F Sarmiento 12.400.000
Ferrocarril Nacional General B Mitre 76.000.000
Ferrocarril Nacional General Urquiza 35.500.000

Tabla 1. Asignacién por Ferrocarril segiin Plan Integral de 1951”7 en m$n’

Del total asignado al Ministerio de Transportes, la mitad se destin¢ al
mejoramiento y funcionamiento del sistema ferroviario, lo cual da cuenta de
la significacién que le asignaba el gobierno, en tanto observamos que la otra
mitad se dividi6 entre los siguientes organismos de transporte:

Flota mercante del Estado 11.800.000
Gerencia General de Aerolineas Argentinas 5.800.000
Direccion General de Construcciones y y Adquisiciones 274.566.000
Direccion General de Puertos 32.000.000
Expreso Villalonga 2.000.000
Administracion del Transporte Fluvial 1.600.000

Tabla 2. Asignacion segin Plan técnico integral de trabajos ptblicos, 1951 en m$n

7. Ministerio de Transportes: $651.731.000
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Como todo presupuesto, los montos asignados a Ferrocarriles, fueron
modificados a lo largo del afio, y segtin documentacion de fines de ese afio
cuando se presenta el Plan Técnico Integral de Trabajos Publicos para el
ano 1951, con los ajustes correspondientes, lo finalmente invertido ese afio
en cada linea de ferrocarril, (enumerando algunos de los destinos) son los

siguientes valores:

o | depuoas | laroads, | Consineren| *SCCETY | dasioes
lineas explotacion material rodante
Belgrano | 13.542.000 | 66.960.400 | 4.289.000 6.689.300 15.801.500
Roca Sin datos | 29.213.000 | 5.087.000 21.500.000 15.800.600
San Martin | Sin datos | 30.363.400 | 5.326.600 10.000.000 3.100.000
Patagonico | Sin datos | 2.070.000 | 920.000 350.000 210.000
Sarmiento | Sindatos | 6.100.000 | Sin datos 5.500.000 300.000
Mitre Sin datos | 36.900.000 | Sin datos 33.000.000 300.000
Urquiza 1.900.000. |22.977.800 | 2.120.800 7.901.400 600.000

Tabla 3. Ministerio de Transportes. Plan Técnico de Trabajos Publicos 1951.

A los valores incluidos en los cuadros, debemos sumarle lo destinado a
viviendas de personal, particularmente en las lineas Patagonica y Belgrano,
asi como unos dos millones de pesos m/n por “gastos de funcionamiento” que
comprenden lo destinado a la construccion de trenes diésel eléctricos y mate-
rial rodante en los talleres de Liniers, pertenecientes al ferrocarril Sarmiento.

3. DIFICULTADES QUE PRESENTABA EL SISTEMA FERROVIARIO

(Cuales fueron las dificultades que tuvo que afrontar el gobierno peronista?

El tema tarifario preocupd desde un primer momento a los responsables
de Economia y del area “transportes”, en particular, aun cuando la red con
la que contaba cuando se inicia el primer periodo gubernamental, represen-
taba, como dijimos, un 31% de la que tendra a su cargo a posteriori de la
estatizacion del sistema.

Como parte de un ciclo de conferencias organizadas en 1947 por la Bolsa
de Comercio de Buenos Aires, el 29 de mayo, Miguel Miranda, ex presidente
del Banco Central y por entonces presidente del Consejo Econdmico Nacional,
se refirid, no al tema del traspaso de los ferrocarriles que atin se encontraba
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ennegociacion, sino al de las tarifas ferroviarias, consc:lentes de que eraardua
la tarea que tenia por delante el gobierno argentmo

Segtin Miranda, la estructura tarifaria existente tenia como caracteristica
desalentar por medio de altas diferencias de fletes, la industrializacién del
pais. Comentando esta conferencia, TheReview of theRiverPlate destacaba “lo
que implica para la economia nacional el hecho de que se requerira anual-
mente una suma equivalente al total actual de las entradas brutas de los
ferrocarriles para cubrir los gastos adicionales que las empresas ferroviarias
del pais deberian efectuar ahora para sufragar los aumentos de salarios y
para la modernizacién y reacondicionamiento del transporte ferroviario.”
Segun los calculos realizados por Miranda, los montos que ambos aspectos
representan son iguales “al total de la recaudacion bruta actual de todos los
ferrocarriles del pais.” Y alli esta puesto en cuestion el modo en que se finan-
ciaran los servicios ferroviarios. Miranda no duda en que seran los usuarios
quienes deberan afrontar el aumento de esos gastos: “los usuarios del servicio
deberan pagar lo que el servicio cuesta”’ éComo determinar el aumento de
las tarifas? En primer lugar, realizando un estudio profundo del régimen de
tarifas y en segundo lugar, por medio de tarifas que cubran los costos del
servicio, afirmaba Miranda. TheReview of theRiverPlate resalta que Miranda se
preocup6 en demostrar en su intervencion que se estaba frente a un sistema
de tarifas diferenciadas que favorecia los productos agropecuarios a expensas
de los articulos industriales o terminados y los materiales esenciales para la
industria, con grave detrimento para la economia industrial del pais y de
sus transportes ferroviarios. “Esta situacion anomala se terminaria con una
nivelacién de las tarifas y la coordinacion efectiva de todas las formas de
transporte, estando ya adelantados los estudios a este fin”. El comentario de
esta revista es que en las palabras de Miranda, se muestra la responsabilidad
que asumira el gobierno frente al tema ferroviario y que en definitiva, esta
intervencion en la Camara de Comercio tenia como objetivo adelantarse a
criticas que pudieran venir de la opinién publica ante un aumento de tarifas,
por lo que se puso mucho énfasis en analizar el sistema tarifario diferenciado.

Dentro del item tarifas, otro aspecto que preocupd al gobierno una
vez que tuvo los ferrocarriles en sus manos, fue el de armonizar los valores
de fletes y pasajes. Como herencia de los ferrocarriles gerenciados por los
britanicos, cada una de las lineas ferroviarias contaba con su propia tarifa.
A fin de homogeneizar los valores de los rubros mencionados, en febrero de
1949 se puso en vigencia, un Clasificador Unico de Tarifas, que en un primer

8. Hechos e Ideas, agosto 1947, Afio VI, Tomo XI, N°42, pp. 63.
9. The Review of the River Plate 6/6/47, pp. 3y 4
10. Hechos e Ideas, pp. 64.
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momento se aplico a las cargas, y a fines de ese afio, se hizo extensivo a los
pasa]eros " En los tres afios siguientes se llevaron a cabo reajustes tarifarios
de entre el 40 y el 50% en cada afo, registrandose a fines de 1954 un ultimo
reajuste de alrededor del 30%. El diario La Nacion, criticaba el hecho de que
se produjeran estos reajustes por lo que ellos significaban para el usuario.
Corresponde, sefialaba, que el gobierno efecttie una racionalizacion del sis-
tema a fin de reducir los déficits de explotacion. Asimismo, solicitaba que se
dieran a conocer las cifras de explotacién de los ferrocarriles. No era correcto,
sostenian, recargar al usuario y al productor con aumentos tarifarios como
medio de disminuir el aumento del costo fijo de los ferrocarriles. El aumento
en el flete de las mercaderias, expresaba la editorial del diario, puede acarrear
desde problemas de abastecimiento a los centros urbanos, aumento de precios
y por tanto reduccion de las utilidades.”

Si tomamos la evolucién de los principales rubros de la carga transpor-
tada, observamos que la variacion de las tarifas no ha sido uniforme. Seguin
un informe del Ministerio de Transporte en el que se analiza ese proceso,
las tarifas registran mayores aumentos entre 1943 y 1954 en los rubros de
hacienda vacuna y aztcar, ubicdndose los menores incrementos para petréleo
y frutas frescas, en tanto queda en valores intermedios lo aumentado a trigo,
cemento y al vino.'

Recordemos que la economia argentina venia teniendo serias dificulta-
des desde fines de 1949, con sequias en el sector agropecuario lo que habia
llevado a disminuir los saldos exportables y en consecuencia, la entrada
de divisas al pais. Un reajuste cambiario desvaloriz6 la moneda argentina,
por tanto todas las importaciones se habian encarecido; los precios internos
también habian aumentado asi como el indice inflacionario. Por su parte, los
ferrocarriles no dejaban de presentar déficits en sus cuentas anuales, por lo
que veremos en reiteradas oportunidades al Estado cubrir con fondos del
Tesoro, esas diferencias que presentaban las distintas lineas. "' Esta situacion
no se supero facilmente y es asi que en 1952 se pone en funcionamiento un

11. El Nomenclador Unico, reemplazaba al sistema vigente de tarifas ordinarias
constituido por 19 clasificadores de estructura heterogénea pertenecientes a los distintos
ferrocarriles. La implantacion de tarifas adoptado fue de “tipo parabdlica” a fin de disminuir
los precios unitarios a medida que la distancia aumentaba. Asi se pensaba beneficiar a las
zonas mas alejadas y menos favorecidas, permitiendo la exportacion de sus productos y
la llegada de articulos de consumo en condiciones econdémicas.

12. La Nacion. Septiembre 3 de 1950. En agosto de 1952 el diario La Nacién menciona
que el P.E. dispuso entregar al Ministerio de Transportes un anticipo del Tesoro de hasta 200
millones de pesos, el cual seria utilizado para cubrir el déficit de explotacion. Parte de ese
total seria destinado a realizar los aportes ala Prevision Social de trabajadores del sector.

13. Ministerio de Transporte, Subcomision de Aspectos Econdmicos. Buenos Aires. 1954.

14. La Nacién, marzo 1950.
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Plan de Emergencia que pretendia revertir la mala situacion de la balanza
de pagos, el aumento de la tasa de inflacién, la disminucion del saldo neto
en divisas y la reduccién de las exportaciones agricolas. A los aspectos hasta
aqui mencionados, debemos agregar que el pais contaba en esos afios con
un déficit permanente en materia de abastecimiento energético que en parte
refleja un determinado incremento industrial, pero por otra muestra la no
solucién de la dependencia externa en el abastecimiento de combustibles.
Tenemos asi esbozada las muy agudas dificultades por las que atravesaba
el sector y por ende, su posicion de debilidad en el conjunto de las fuerzas
econdmicas que operaban en el mercado argentino. Las diferentes medidas
tomadas a partir de 1952 son una respuesta a ese cuadro de situacion.

Una vez concretado el traspaso de los ferrocarriles britanicos al Estado,
el gobierno se ocup¢ de determinar institucionalmente cual seria el funcio-
namiento del sistema (modalidades técnicas, financieras y administrativas
que deberia adoptar su explotacion). Necesitaban saber ademas, cuales eran
los activos fisicos traspasados, por lo que se cre6 una comisién en la que
se incluyeron contadores que se encargarian de la representacion comercial
y legal de las empresas, dos por cada una de las empresas nacionalizadas,
encargados de revisar sus respectivas contabilidades. Luego de varias instan-
cias provisorias, se determind que la administracion y explotacion quedara
a cargo de la Secretaria de Transportes creada a mediados de 1948.

Otra de las dificultades a las que se enfrento esta recién creada Secretaria,
fuela falta de algunos insumos, material rodante y equipamiento en general,
que al no ser producidos en el pais, dependian del abastecimiento externo
y fundamentalmente, de contar con las divisas necesarias para adquirirlos
una vez ubicado el mercado abastecedor.

Las intervenciones que presenciamos por parte de la Direccion de Ferro-
carriles Nacionales organismo dependiente de la Secretaria de Transportes
y puesta en funcionamiento en 1949, tuvieron distintos objetivos. Entre ellos
se buscd establecer un Cuadro Tarifario Unico, reestructurar desde lo institu-
cional el sistema de gestion con la creacion del Directorio de Ferrocarriles del
Estado, que reemplazo a la Administracion de los Ferrocarriles del Estado;
reponer, en lamedida de lo posible, el material rodante, introducir los trenes
Diésel eléctricos en los recorridos interurbanos; comenzar la reposicion de
vias hacia 1954, que se hizo poco antes del golpe de estado del 1955; efectuar
modificaciones operativas en puntos neuralgicos como fue el caso de Rosario,

15. Para un estudio mas pormenorizado del Plan de Emergencia de 1952, ver Gomez,
T. “Transicion entre el Primer y Segundo Plan quinquenal: El Plan de Emergencia Econo-
mica de 1952”. XXIII Jornadas de Historia Econémica Argentina. AAHE. Universidad del
Comahue. Bariloche. 2013.
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cuyo puerto permitia conectar la produccion del centro y noreste con los
mercados externos y mantener el sistema en funcionamiento con todas las
limitaciones que ello conllevaba.

Otra de las limitaciones con que se encontraba el gobierno fue la del
aprovisionamiento de combustibles. En un intento de otorgar alguna ho-
mogeneidad al sistema ferroviario, y siendo conscientes tanto del déficit que
el mantenimiento de los ferrocarriles comportaba, como de las dificultades
en obtener combustibles sea carbdn o petréleo para garantizar el funciona-
miento del sistema, el P.E. decide encarar la limitacién que esa dependencia
implicaba, mediante la progresiva electrificacion del sistema ferroviario. A
tal fin impulsa la creacion de una Comision Técnica que “proyecte un plan
de consolidacion, expansion y reestructuracion de la explotacion de los Fe-
rrocarriles Nacionales”

La Comision en su informe final da cuenta de las ventajas de la electrifi-
cacion por sobre el sistema diesel para el cual, argumentan, “la Diésel exige
un combustible especial, hasta, en ciertas circunstancias, escaso, mientras que
el servicio eléctrico aprovecha cualquier fuente de energia”.

Sin embargo, en el tratamiento que el sector Transportes recibe en el Se-
gundo Plan Quinquenal no se refleja un aprovechamiento de este interesante
estudio, habida cuenta que no se plantea en el mismo extender el sistema
de electrificacion del sistema ferroviario, sino que la tinica mencion que se
realiza esta referida al “mejoramiento de las lineas electrificadas existentes,
mediante las obras de ampliacion de subusinas”.”

Paralelamente a las medidas que se tomaron respecto de los recién na-
cionalizados ferrocarriles britanicos, los ferrocarriles del Estado continuaron
extendiendo los rieles en Salta, en el noroeste del pais, buscando la unién con
el ferrocarril que viene de Chile. Es el Trasandino del Norte que comenzé su
tendido en 1921, durante el gobierno de Hipolito Yrigoyen (1916-1922) pero
que vio paralizada su construccion durante varios. Recién en la década del
cuarenta la Administracion de Ferrocarriles del Estado construyd el trayec-
to que faltaba y la inauguracién de la linea se produjo el 20 de febrero de
1948. Otras lineas se extendieron en la region patagonica y en la region del
Noroeste, territorios en los que, como se menciond, eran transitados desde
mucho tiempo antes por los Ferrocarriles del Estado.

Dar cuenta de un sistema que hasta el dia anterior habia reconocido
diferentes direcciones y por tanto, modelos de gerenciamiento de empresas
de distinto origen, era un desafio que no contaba con una rapida resolucion.

16. Expte. E.IN.E.T. N2 1105/52 por la cual se crea la Comision Especial para estudio
electrificacion de las redes ferroviarias. 23 de junio de 1952.
17. Segundo Plan quinquenal 1953-57, Cap. XXIIL
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Una vez terminado el proceso de traspaso de las lineas al Estado nacional, el
Poder Ejecutivo cred, en marzo de 1952 por Ley 13.653 la Empresa Nacional
de Transporte (E.N.T.), que se desempefi6 en el ambito del Ministerio de
Transportes. Todos los medios de transporte publico que se encontraban en
la érbita del Estado Nacional pasaron a depender de esta nueva empresa. Se
procede a una suerte de centralizacion de las empresas estatales, una super
estructura que debia dar cuenta de realidades muy disimiles.

4. ALGUNAS CONCLUSIONES

Una vez concretado el traspaso de los ferrocarriles que habian perte-
necido a companias inglesas y francesas al gobierno argentino, éste debid
repensar el disefo de la politica ferroviaria en ambos periodos de gobierno.
Los ferrocarriles no habian repuesto material rodante desde quince afios
atras, por lo que fueron necesarias cuantiosas inversiones para que pudieran
cumplir su cometido.

El Primer Plan Quinquenal se disefié en medio de las negociaciones por
el traspaso de los ferrocarriles, por lo que es explicable que ni siquiera hayan
aparecido entre los gastos a realizar en el periodo, las sumas destinadas a su
compra. Teniendo en cuenta que el gobierno habia adoptado la planificacion
como herramienta de politica econdmica, los gastos que el nuevo escenario
del sistema ferroviario le planteaba al gobierno, se ven plasmados en el Plan
de Inversiones para 1951, aun cuando ese ano coincide con el traspaso de
las tltimas lineas al sector estatal. A partir de la documentacion relevada
es posible tener una idea aproximada de las sumas destinadas al sector y al
comparar con las sumas asignadas a los otros medios de transporte, observa-
mos que la mitad de lo correspondiente al sector Transportes, corresponde a
ferrocarriles. Sin embargo esto no nos habla de las caracteristicas de eficiencia
o no que tuvo tal asignacion.

En el Segundo Plan, la situacion es diferente. Era menester al menos, un
adecuado funcionamiento del sistema ferroviario, lo cual queda explicitado
en el cuerpo del Plan. Las metas a cumplir propuestas en los anteproyectos,
son transformadas en cifras mas conservadoras en el Plan presentado y
aprobado en las Cadmaras, lo que da una idea de que el gobierno buscaba
adecuar la politica hacia el sector a las posibilidades presupuestarias con que
contaba, muy diferentes de las existentes en el Primer Plan. Es en ese momento
cuando sale a la luz la escasa definicién que se tiene respecto del futuro de
los ferrocarriles, mas atin cuando en el mercado mundial es el automotor el
sector que ha ido tomando la delantera en las demandas sociales.
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Se compraron los ferrocarriles y se lo festejé desde el punto de vista po-
litico, pero también compraron un futuro incierto con un sector que requeria
de fuertes inversiones, en una economia que tenia fijada prioridades que iban
desde mejorar el nivel de vida de la poblacion a sustituir importaciones y
con una economia que no dejaba de tener su anclaje en el sector externo, el
que se iba recuperando muy lentamente al momento en que este segundo
gobierno peronista es destituido.

La realizacion de sucesivos planes y estudios para encarar el raciona-
miento del sistema ferroviario y obtener una mayor eficiencia en su fun-
cionamiento no resultaron suficientes en una economia que no terminaba
de despegar, en la que la disponibilidad de divisas continuaba siendo una
asignatura pendiente no obstante la politica de “vuelta al campo” generada
desde el gobierno nacional con la finalidad de aumentar los volimenes de
granos y carnes en condiciones de ser exportados.
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La dimensidn juridica fue abordada en la Mesa de Dialogo coordinada
por la Dra. Griselda Capaldo (UBA). Horacio Mohorade (UBA) enfocé su
exposicion desde el derecho interno del modo maritimo centrando su analisis
en el uso del contenedor. Horacio Knovel (UBA) trabajé desde la perspectiva
del modo aéreo haciendo una defensa de los derechos de pasajeros y del
consumidor, ejemplificando que la defensa del consumir lleva casi 100 afios
y en materia de derecho lleva solo 20 afos, contintia existiendo una discri-
minacién por problematicas como la obesidad y hacia mujeres embarazadas.
Guidobono (Univ. Del Ejercito) realiz6 su analisis respecto del transporte de
mercaderias peligrosas como resultado de una investigacion en el transporte
internacional, mencionando que no hay nomencladores actualizados, y hay
segregacion de cargas peligrosas y complementariedad de bodegas. Francisco
Losada (UN Cuyo) reflexioné sobre como el Trasporte va a ser normado por
el nuevo cddigo civil y comercial, y los cambios que se esperan de su plena
implementacion.

A continuacioén se presentan algunos de los trabajos referidos:

Defensa del consumidor y transporte aéreo. Horacio Knobel (UBA).

El contrato de Transporte a luz del nuevo Cédigo Civil y Comercial y
el Digesto Juridico argentino. Francisco Losada (UN Cuyo).

Necesidad de actualizar la Ley Nacional de Transporte de Materiales
Peligrosos. Jorge Guidobono y Enrique Galanetto (Univ. Del Ejercito).






DereEnsA DEL CONSUMIDOR Y TRANSPORTE AEREO
.

Horacio E.Knobel,
hknobel@derecho.uba.ar, Subsecretaria de Transporte Aerocomercial

Resumen

El enfoque del transporte aéreo de pasajeros como una relacion de con-
sumo ha planteado la necesidad de establecer un orden de prioridad para la
aplicacion de las normas propias del Derecho Aeronautico y las de Defensa
del Consumidor.

La especificidad de la problematica del transporte aéreo como sistema,
la profusion de normas aerondauticas que incluyen numerosos convenios
internacionales y la necesidad de uniformidad de una materia tipicamente in-
ternacional, han impuesto la preeminencia de las normas aeronauticas, segun
ha sido reconocido en el texto expreso de la Ley de Defensa del Consumidor.

En este trabajo se repasan sintéticamente las caracteristicas propias de
la actividad aerondutica y del transporte aéreo, asi como las elaboraciones
realizadas por la doctrina y la jurisprudencia acerca de su particularismo,
dentro del amplio contexto de las relaciones de consumo.

Palabras clave:

TRANSPORTE AEREO — DERECHOS DEL CONSUMIDOR - CONVE-
NIOS INTERNACIONALES.
1. LA LEY DE DEFENSA DEL CONSUMIDOR

La ley 24.240 tiene por objeto la defensa del consumidor o usuario,
entendiéndose por tal a toda persona fisica o juridica que adquiere o utiliza
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bienes o servicios en forma gratuita u onerosa como destinatario final, en
beneficio propio o de su grupo familiar o social. (... ) "

En cuanto al “proveedor”, el art. 2° de la ley lo define como la persona
fisica ojuridica de naturaleza publica o privada, que desarrolla de manera pro-
fesional, aun ocasionalmente, actividades de produccion, montaje, creacion,
construccion, transformacién, importacion, concesién de marca, distribuciéony
comercializacion de bienes y servicios, destinados a consumidores o usuarios.

De acuerdo con la amplitud de la norma, el pasajero que contrata un
transporte aéreo queda abarcado por la regulacion. Similar interpretacién
corresponde para los casos de transporte de mercaderia —de carga, ateniéndo-
nos a la denominacién mas precisa introducida por el Convenio de Montreal
de 1999- para los supuestos en que dicha carga se reciba en beneficio propio
o del grupo familiar o social. Por su parte, el transportador aéreo queda
comprendido en el concepto de proveedor, por ser la persona que desarrolla
o comercializa el servicio de transporte aéreo.

La ley define la relacion de consumo estableciendo que es el vinculo
juridico entre el proveedor y el consumidor o usuario y prescribe que las
relaciones de consumo se rigen por el régimen establecido en esa ley y sus
reglamentaciones, sin perjuicio de que el proveedor, por la actividad que
desarrolle, esté alcanzado asimismo por otra normativa especifica, tal como
ocurre, precisamente, en el caso del transporte aéreo.

Con relacion a este punto, la ley 24.240 establece que sus disposiciones
se integran con las normas generales y especiales aplicables a las relaciones
de consumo, en particular la Ley N°® 25.156 de Defensa de la Competencia y
la Ley N°22.802 de Lealtad Comercial; y en caso de duda sobre la interpre-
tacion de los principios que establece la ley, afirma que prevalecera la mas
favorable al consumidor.

No obstante, en materia de transporte aéreo rige un principio especial
porque la ley expresamente establece en el Articulo 63 que para el supuesto
de contrato de transporte aéreo, se aplicaran las normas del Codigo Aero-
nautico, los tratados internacionales y, supletoriamente, la ley de Defensa
del Consumidor.

2. EL TRANSPORTE AEREO

El transporte aéreo es una de las actividades mas reguladas en todo
el mundo y en tal sentido, existe una importante coleccién de convenios

1. Ley 24.240 art. 1.
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internacionales, leyes nacionales y regulaciones de distinta jerarquia que se
ocupan de los multiples aspectos de esta materia.

La vasta normativa aludida aborda el tema tanto desde el punto de vista
del Derecho Publico como del Derecho Privado. De esta manera, el Derecho
Aeronautico contempla no solamente las cuestiones que atafien a los pasajeros
y usuarios en general, sino también las referidas al cumplimiento de obliga-
ciones formales y sustanciales de los transportadores frente a la autoridad
publica, que a su vez cuenta con la prerrogativa de imponer sanciones que
pueden llegar incluso al retiro de la concesion o autorizaciéon otorgadas para
realizar tal actividad.

Cabe aclarar que las normas sobre transporte aéreo se gestaron mucho
antes de que comenzaran a tratarse los derechos del consumidor como
categoria particular. No obstante, aun asi podemos reconocer una serie de
normas centradas en los consumidores o usuarios.

A partir de la elaboracién del Convenio de Chicago de 1944 sobre Avia-
cion Civil Internacional -marco referencial superior de la aviacion civil en
todo el mundo-y sobre la base de cuya regulacion y de las normas que fueron
consecuencia de la creacion de la Organizacion de Aviacion Civil Internacio-
nal (OACI), se estructuro la legislacion de practicamente todos los Estados,
siguiendo muy firmes pautas de uniformidad internacional.

Encontramos asi normas como el art. 22 del Convenio, sobre simplifi-
caciéon de formalidades, en el que se exige a los Estados adoptar todas las
medidas posibles para facilitar y acelerar la navegacion de las aeronaves y
evitar todo retardo innecesario a los pasajeros, especialmente en la aplicacién
de las normas sobre inmigracion, sanidad, aduana y todo ello sobe la base
de la regulacion uniforme emanada de la OACI.

El art. 26 consagra normas sobre la investigacion de los accidentes de
aviacion y el Anexo 13 al Convenio, que se refiere a la Investigacion de los
accidentes de aviacion, establece que esa investigacion tiene por tinico objeto
hallar las causas para evitar su repeticion.

La necesidad de la existencia de una lista de pasajeros es consagrada
en el art. 29 y, el art. 32 exige que el piloto y los demas miembros de la tri-
pulacién estén provistos de certificados de aptitud y de licencias expedidos
por el Estado sobre la base de condiciones uniformemente establecidas
internacionalmente.

La creacion de la OACI en el art. 43, consagra entre sus objetivos, el logro
del desarrollo seguro y ordenado de la aviacion civil internacional en todo
el mundo, la satisfaccion de los pueblos del mundo respecto a un transporte
aéreo seguro, regular, eficaz y econdmico y el de promover la seguridad de
vuelo en la navegacion aérea internacional.
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Estas obligaciones generales para los Estados, se desgranan en una serie
de Anexos, cuyas prescripciones deben ser incorporadas a la legislacion de
cada Estado miembro de la OACI. Estos Anexos abarcan desde el punto de
vista técnico las cuestiones mas relevantes de la aviacion civil internacional.

En toda esta normativa, aun en la que no se menciona especificamente al
usuario, éste y la sociedad en su conjunto, resultan sus naturales beneficiarios.

3. REGULACIONES NACIONALES RELATIVAS A LOS DERECHOS DE LOS
USUARIOS

En materia de transporte aéreo, el usuario se denomina técnicamente
pasajero o expedidor o remitente y destinatario en el caso del transporte de
carga y, desde los primeros tiempos de la aviacion comercial se han estable-
cido normas en su beneficio. Excederia el objetivo de este trabajo enumerar
todas las normas que en forma inmediata o mediata se relacionan con los
derechos de los usuarios o consumidores. No obstante, debemos citar el De-
creto 2186/92 que regula el otorgamiento de los servicios de transporte aéreo
regular y no regular y, entre los principios que la autoridad aerondutica debe
tomar en cuenta para decidir acerca de la procedencia de una nueva conce-
sion o autorizacion, se menciona expresamente el “estimulo a la competencia
entre los distintos explotadores, la proteccion de la lealtad comercial y de los
derechos del consumidor”

El Decreto N° 326/82 —reglamentario del Coédigo Aerondutico- en mate-
ria de faltas aerocomerciales, regula igualmente las autorizaciones a repre-
sentaciones y agencias de empresas extranjeras de transporte aéreo que no
operan en el pais, prescribiendo la fiscalizacion de tales representaciones o
agencias “en salvaguardia y tutela de los intereses del estado y del usuario”
para lo cual se les exige “emitir en territorio argentino los documentos de
transporte-billetes de pasaje y guias o cartas de porte aéreas- para asegurar
al usuario el beneficio de la aplicacion de la ley y jurisdiccion argentinas en
caso de reclamo, y cubrir los intereses del Estado en cuanto a la percepcion
de los tributos a los que -en cualquier concepto- diera lugar la actividad de
dichas representaciones y agencias”.

El Decreto N° 1401/98 prescribe que en las operaciones de cddigo com-
partido o explotacion conjunta por parte de distintos operadores de trans-
porte aéreo, los explotadores y sus agentes autorizados deberan informar al
publico usuario con total transparencia quien sera el transportador, el tipo

2. Decreto N° 2186/92 Anexos Iy II, art.2.
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de aeronave utilizada en cada etapa del servicio, los puntos de transferencia
y toda otra informacidn relevante sobre las caracteristicas del servicio.

La Ley 19030 de politica nacional en materia de transporte aéreo, esta-
blece que para la fijacion de las tarifas a regir en la prestacion de los servicios
de transporte aéreo de caracter internacional que operen desde la Repuiblica
Argentina, la autoridad nacional competente tendra en cuenta los intereses
de la Nacidn, de los usuarios y de los explotadores nacionales.

Lamisma ley prescribe que para dar aprobacion a los horarios propuestos
por los explotadores, deberan tener especialmente presente los intereses de
la Nacion, los de los usuarios y los de los propios transportadores aéreos,
tendiendo a evitar superposiciones de servicios que resulten perjudiciales
para los transportadores nacionales, tanto en el aspecto operativo como en
el econémico.

Esta ley establece igualmente que los transportadores deberan renovar
su flota de aeronaves conforme a los adelantos tecnoldgicos, en la medida que
las caracteristicas del servicio lo exijan y las previsiones de infraestructura
y el mercado lo posibiliten, tendiendo con ello a lograr un mejor servicio
para el usuario y una ecuacién econdmica-financiera que cubra el punto de
equilibrio econdémico de la explotacion.

Por su parte, la Resolucion ministerial N° 1532/98 aprobo las Condicio-
nes Generales del Contrato de Transporte Aéreo, consagrando una serie de
obligaciones a cargo del transportador frente a los usuarios.

4. PUNTOS DE CONTACTO

La Ley de Defensa del Consumidor es una norma sumamente amplia,
aunque de su articulado podemos advertir que no se encuentra particular-
mente orientada al usuario del transporte aéreo, como si lo esta por ejemplo, a
los usuarios de los servicios ptiblicos domiciliarios, a las ventas domiciliarias
o por correspondencia o a las operaciones de venta a crédito.

En el caso del transporte aéreo, la Ley 24.240, mediante su art. 63, remite
a la normativa especifica en virtud de la especificidad de la materia y de la
existencia de variados textos legales y reglamentarios de proteccion de los
derechos de los consumidores.

Esto no significa que el tratamiento otorgado a todas esas cuestiones sea
parejo en todos los casos o el mas adecuado. En efecto, por mencionar s6lo
dos puntos importantes, nuestro Cédigo Aeronautico data del afio 1967 y
desde entonces mucho ha evolucionado el Derecho Aeronautico, habiéndose
adoptado varios convenios internacionales cuyas soluciones deberian también
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incorporarse a la regulacion interna. En cuanto a las Condiciones Generales
del Contrato de Transporte Aéreo aprobadas por Resolucion N° 1532/98, se
trata de una reglamentacion que reclama una urgente actualizacion a la luz
de los avances igualmente alcanzados en modelos mas evolucionados. En
ambos casos existen varios proyectos ya elaborados que estan a la espera de
su formal adopcion.

Sin perjuicio de la actualizacién que corresponda y, de conformidad
con lo previsto en el art. 63 de la Ley 24.240, consideramos que corresponde
aplicar la normativa aerondutica a las cuestiones relativas a los consumidores
o usuarios de transporte aéreo.

Asi surge de lo resuelto en la causa del 28/6/2013 por la Camara Nacio-
nal en lo Civil y Comercial Federal Sala III en la que se expresé que “En lo
atinente al plazo de prescripcion de la presente accion, no puede prosperar la
aplicacion de la Ley de Defensa del Consumidor como lo pretende la actora,
puesto que no cabe duda que en las presentes actuaciones -y al solo efecto de
determinar la naturaleza de la accién impetrada y el plazo de prescripcion
aplicable- se trata de una demanda fundada en un hecho originado en la
actividad aerondutica, extremo que determina la aplicacion del plazo espe-
cifico de prescripcion que prevé la ley en la materia; es decir; el art. 228 del
Codigo Aeronautico. En efecto, esta Sala sostuvo -en una situacion similar a
la presente- que cuando el supuesto sometido a decisién encuadra en previ-
siones especificas de la ley especial no existen razones valederas que, como
principio, autoricen a descartarlas y a apartarse de ellas...” ’

En otra causa en que se demandd a una linea aérea por dafios y perjuicios
provocados por publicacion engafiosa, por cuanto faltd la disponibilidad de
vehiculos de alquiler promocionada por la empresa aérea, si bien la deman-
da fue rechazada, surge del fallo que con motivo de la alegada publicidad
engafosa de la linea aérea, ésta fue sancionada por la autoridad aeronautica
—la ADMINISTRACION NACIONAL DE AVIACION CIVIL ~ANAC- en
virtud de lonormado por la reglamentacion del contrato de transporte aéreo
aprobada por Resolucidon 1532/98, por considerar que la linea aérea “debid
prestar el servicio accesorio que se desprende de la publicidad” !

Otra solucion similar correspondié ante un reclamo de dafios y perjuicios
por la demora en la restitucion del precio de los pasajes aéreos adquiridos, a
raiz de la cancelacion del vuelo de regreso comprometido. Se hizo lugar a la
demanda condenando al pago de una indemnizacion por el perjuicio sufrido,

3. Causa “Marcori, Victoria Elsa c. Aerolineas Argentinas” diario La Ley 08/10/2013AR/
JUR/30380/2013.

4. Causa “Mondellimc. Aerolineas Argentinas” (Juzg.Civ.yCom.Fed. 5-8-2013) pu-
blicada en El Dial del 12/9/2013, AR/JUR/46995/2013.
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por considerar que la demora de mas de un mes en la restitucion del precio
del pasaje percibido, contrariaba la obligacion de “inmediata devolucion” que
establece la Resolucion N° 1532/98 sobre condiciones Generales del contrato
de Transporte Aéreo .

En otras cuestiones, en las que no hay contacto entre la normativa aero-
nautica y la ley de Defensa del Consumidor, es licita la aplicacion subsidia-
ria —tal como estd previsto en el art. 63 mencionado- de la ley 24.240. Como
ejemplo podemos citar el fallo de la Cadmara Nacional en lo Contencioso
Administrativo Federal (Sala V), que hizo lugar parcialmente a una accién
de amparo e intimé a la Direccion Nacional de Aeronavegabilidad para que
en un plazo determinado establezca dia y hora a fin de que los usuarios y
las asociaciones que los nuclean puedan consultar las conclusiones de dicho
organismo sobre el estado de los aviones de las distintas empresas aéreas y
su documentacién fundante’,

5. CONCLUSIONES

Como corolario de lo que sintéticamente hemos desarrollado, podemos
concluir en que la proteccion del usuario de transporte aéreo debe estar
contemplada en la legislacion especifica aeronautica.Sin perjuicio de la pro-
fusién de informacion disponible, es necesario que las autoridades provean
ala proteccion de los derechos del consumidor a través de la educacion para
el consumo, tal como expresamente lo prevé la Constitucion Nacional en su
art.42.

Debe avanzarse en la actualizacion de las normas de defensa del con-
sumidor en materia de transporte aéreo, siguiendo de modo adecuado los
modelos que proporcionala OACl y el de las legislaciones que evidencian un
mayor avance en la materia. El objetivo final debe ser el de brindar soluciones
uniformes a las cuestiones relativas al transporte aéreo, incluso en cuanto
se refiere a los derechos del consumidor, evitando que disimiles normativas
nacionales puedan fragmentar su tratamiento, proponiendo soluciones di-
versas para problemas idénticos.

5. Causa “Aerolineas Argentinas S.A. s/Concurso Preventivo s/ Incidente de Veri-
ficacién Tardia pro-movido por Trovato Luis Fernando y otros” - CNCOM - SALA D
- 06/03/2008, El Dial 23-5-08.

6. Causa “Monner Sanz c.FuerzaAerea Argentina” CSJN 26-9-2006 Revista La Ley
17-12-2007.
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EL ConTrRATO DE TRANSPORTE A Luz DEL NUEvo Copico CiviL Y
COMERCIAL Y EL DIGESTO JURIDICO ARGENTINO
.

Dr. Francisco Losada,
franciscolosada@gmail.com, UNCuyo

Resumen

EINUEVO CODIGO CIVIL y COMERCIAL, sancionado bajo el niimero
26.994, regula el contrato de transporte en el Capitulo 7 del Titulo IV que
abarca a los Contratos en particular, dentro del LIBRO III de los DERECHOS
PERSONALES, siguiendo en forma similar al Cédigo Civil Italiano de 1942.

Ademas, debemos poner de relieve también el hecho de la sancion de la
Ley 26939 mediante la cual se pone en vigencia el llamado Digesto Juridico
Argentino (DJA), el cual establece que normas se encuentran vigentes o no,
segln el anexo en el cual se encuentren ubicadas.

En esta pequena y ajustada presentacion s6lo abordaremos algunos
tépicos que trae aparejada la nueva legislacion, los cuales son escogidos un
poco arbitrariamente por quien expone estas palabras.

Palabras clave:

TRANSPORTE- CONTRATO- CODIGO CIVIL Y COMERCIAL- PRES-
CRIPCION
1. EL CONTRATO DE TRANSPORTE EN GENERAL. DEFINICION.

TRANSPORTE BENEVOLO

Sabemos que en el antiguo Cédigo Comercial (C.C), el transporte solo
estaba parciamente previsto, y su ubicacién dentro de dicho cuerpo era
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errénea ya que lo desarrollaba dentro de los auxiliares de comercio y no de
los contratos comerciales.

Por su parte, en el C.C. el transporte no estaba regulado y tampoco el
transporte benévolo, lo cual hasta la sancion de laley 17711 y la modificacién
al art. 1113, trajo algunas divergencias en doctrina y jurisprudencia.

En este aspecto el nuevo cuerpo legal es notorio el avance que trae al
respecto, ya que como hemos sefialado lo trata en el Capitulo 7 dentro de los
contratos en particular.

En el art. 1280 lo define como aquel contrato en virtud del cual “una
parte llamada transportista o porteador se obliga a trasladar personas o cosas
de un lugar a otro, y la otra, llamada pasajero o cargador, se obliga a pagar
un precio o flete” y en el art. 1282 dispone que el transporte gratuito no se
rige por las disposiciones del presente capitulo con excepcion del “que sea
efectuado por un transportista que ofrece sus servicios al ptiblico en el curso
de su actividad”.

El contrato de transporte tiene a nuestro juicio dos especies, la primera
que llamamos comercial o con fines de lucro que es el supuesto cuando una
persona traslade una cosa o una persona desde un punto determinado hasta
otro determinado o determinable, a cambio de una prestacion cierta y deter-
minada que debera abonar el cargador o pasajero, asumiendo el primero los
riesgos provenientes de todos los actos dirigidos a producir el desplazamiento
de la cosa o la persona. A la segunda la caracterizamos como aquella que se
realice con animo de favor y gentileza y sin percibir contraprestacion alguna,
se llama contrato de transporte benévolo.

Para nosotros, la tltima parte del art. 1282, solo agrega confusion. En si,
no hay diferencia entre quien lo presta, es decir la diferencia no es de carac-
ter subjetivo, sino que se encuentra en el objeto fin del mismo, transportar
a alguien o a algo, esto es en la intencion de querer obtener un beneficio
econdmico u obtener un beneficio de cardcter no pecuniario. Es que en esta
subespecie, en su base reside una caracteristica esencial y decisiva que le
confiere especificidad y es el llamado animus benefacendio la inexistencia
de un animus negotii que inspira al conductor a efectuar el traslado y la falta
de contraprestacion del transportado. En afirmacion de esta tesis hemos ya
también senalado que si lo han hecho normas especiales tales como el Cod.
Aer. (arts. 162y 163) y la Ley de Nav (arts. 325 y 353). Ambos lo hacen desde
la orbita contractual, por lo que nos resulta absurdo sostener que segun el
modo en que se efecttie el transporte benévolo serd contractual o extracon-
tractual. Sostener dicha postura, seria tirar por la borda todos los postulados
unificatorios que sostenemos respecto del transporte como rama del derecho.
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Finalmente y en torno al transporte benévolo, diremos como sostiene
Kemelmajer de Carlucci “muchas veces se insiste en que el derecho de la res-
ponsabilidad, es uno solo -civil, administrativo, comercial- y cada uno de los
compartimientos -que no son estancos- solo presentan peculiaridades propias
pero de ninguna manera deben ser opuestas o excluyentes, sino cuando asi
lo requieran los principios generales de ese ordenamiento especial. El trans-
porte benévolo no puede ni debe ser regido por principios contrapuestos al
aéreo o al maritimo”.

2. EL CONTRATO DE TRANSPORTE, LOS TRANSPORTES MODALES Y
MULTIMODAL

En el art. 1281, al establecer el ambito de aplicaciéon establece que ex-
cepto “lo dispuesto en leyes especiales, las reglas de este Capitulo se aplican
cualquiera que sea el medio empleado para el transporte. El transporte multi-
modal se rige por la ley especial”. El dicho popular “no aclare que oscurece”
no puede ser mas justo para la norma en trato.

Sabemos que la regulacion del transporte en nuestro pais ha sido tratada
en forma dispersa, primero en C. Com., hoy derogado. Luego, lo hizo primero
la Ley General de Ferrocarriles 2873 que sigue vigente conforme surge de la
ley que aprueba este nuevo C.C. y Com., conforme el DJA, que en su letra Z,
engloba disposiciones de transporte terrestre y de seguros.

Otro tanto ocurre con la Leyes 12345 y 24653, la primera de transporte de
pasajeros por automotor y la segunda de transporte de cargas por automotor,
ambas ubicadas por el DJA en la letra Z.

Igual ocurre con el transporte aéreo el cual se encuentra regulado por el
C.A., que no se ve modificado por esta sancién y que se encuentra ademas
contemplado entre las normas declaradas vigentes por el DJA en la letra C.

También, es tratado en la LN, que no ha sido objeto de modificacién por
este cddigo ni por el DJA que la contiene en la letra F.

Finalmente el transporte multimodal, al que remite a la ley especial, es
decir a la Ley 24921, que tanto este codigo como el DJA han dejado intactos.

La pregunta, es ;qué contrato queda incluso? No es facil adelantar una
respuesta.

La LGF, en su Libro III, Capitulos I y II, contiene disposiciones expre-
sas para el transporte pasajeros como para el cargas. Debo recordar en este
punto que el Dec. 90325/1936 amplia dichas disposiciones a lo largo de su
articulado. En consecuencia, en caso de transporte por ferrocarril, primero



248 PriMER CONGRESO ARGENTINO DE TRANSPORTE

debera aplicarse la LGF y el RGF ya que se trata de disposiciones especiales
respecto de la regulacion genérica que contiene el nuevo codigo.

En cuanto a la Leyes 12345 y 24653 corresponde hacer algunas aclaracio-
nes. En primer lugar y mas alla que el DJA, haya considerado que la primera
de las normas se encuentra vigente, es una mera formalidad, ya que de la
misma, la tinica parte que puede considerarse vigente es el art. 2, ya que el
resto de la normativa ha perdido vigencia con el dictado del Dec. 958/92
que cambio el concepto restringido de servicios publicos de transporte por
automotor para pasajeros.

Por su parte la ley 24653, deja sin efecto a la ley 12345 para transporte de
cargas, el cual pasa a ser un servicio absolutamente liberado a las condiciones
de mercado, siendo tinico requisito la inscripcidn para obtener la habilitacion
para el explotacion de este tipo de servicios.

Ninguna de las dos normas, contiene regulaciones especificas respecto
del contrato de transporte, salvo el art. 9 que expresamente remite a los re-
quisitos de ley, es decir al entonces vigente C.Com.

Respecto del C.A.y delaL.N. no hay dudas que lanormativa contenidas
en ellas, desplazan por la propia definicion del nuevo codigo a este, lo que
igualmente ocurre con el transporte multimodal, con alguna excepcién de
lo analizaremos en préximo punto.

Creo que la soluciéon adecuada, hubiese sido la que adopto el Cédigo
Civil Italiano de 1942, que define al contrato de transporte en forma simple
como aquel en virtud del cual una persona se compromete al traslado de cosas
o personas de un lugar a otro previo pago, sin hacer ninguna otra acotacion
de forma tal que doctrina y jurisprudencia puedan integrar los conceptos de
las diferentes leyes que regulan la materia.

De haberse optado por esta solucion hubiésemos permitido aquello que
con gran claridad expresa d’Alessio al decirnos que la regulacion autonoma
del contrato de transporte en el Cédigo Civil Italiano de 1942 (arts. 1678-1702),
no constituye un obstaculo para conjugarlo con las disposiciones del Cod. de
la Nav. —que regula el transporte por agua y aire- ni de las leyes especiales
que regulan el autotransporte, el transporte ferroviario y el transporte postal,
cuyas formas definen el genus unitario o especificaciones técnicas propias de
cada ambito, o a veces se ha buscado una proteccién especial en lo referido a
distintos objetos a transportar, v.gr. el transporte de mercancias peligrosas,
concluyendo que dada la amplitud de dicha definicion, la misma resulta
aplicable a la totalidad de las regulaciones del transporte en sus diversos
modos. El contrato de transporte es un tinico contrato y las diferentes formas
de transporte no constituyen contratos separados, solo especies diferentes.
Ello produce, segun la predominante doctrina, que las diferentes formas de
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transporte dan vida no a contratos tipicos separados, pero si a subtipos de
un tnico contrato tipico.

En este sentido hemos entendido que el contrato de transporte como
especie, es uno, y tiene varias subespecies, asi, el contrato de transporte de
pasajeros, de transporte de cargas, de transporte benévolo, etc., cada uno
con sus propios aspectos particulares pero que guardan en comtn el hecho
o factum de regular entre partes el traslado de cosas o personas de un lugar
a otro, sea cual fuese el motivo que origina el negocio y cualquiera que fuese
el medio y modo utilizado

3. SOBRE SU NATURALEZA ]URfDICA Y CARACTERES. AHORA
CONSUMO

Con anterioridad a la sancion de este nuevo C.C. y Com. hemos sostenido
que se trata de un contrato sui generis que contiene elementos del mandato,
el deposito y la locacion de servicios, pero que no puede ser considerado en
ninguno de ellos, ni tampoco como una combinacién de los mismos, siendo en
consecuencia una especie de la locatiooperis, pero con caracteristicas propias
que lo definen como tal, regido por principios especiales que al momento de
resolver cuestiones particulares, deben tenerse en cuenta antes de recurrir a
los principios de los mencionados contratos.

Constituye una locacion de obra , un contrato de un resultado ya que
las obligaciones de resultado corresponden a la prestacion de la locacién
de obra y la determinacion del caracter de las obligaciones asumidas en el
contrato de transporte, que es suministrar el buen camino para llegar a la
naturaleza juridica de la relacion... el pasajero quiere ser conducido sano y
salvo al punto de destino; en su caso el traslado de cosas persigue un resul-
tado también, que lo cargado llegue a destino en el mismo estado en que se
entregd al transportista. En ambos casos el opus también aqui lo constituye
el hecho del traslado.

En cuanto sus caracteres, hemos dicho que es un contrato consensual,
oneroso, bilateral, conmutativo, nominado, de ejecucion continuada, tipi-
camente comercial o no, en muchos casos de adhesion e intuito personae.

Con las nuevas disposiciones debemos decir en primer lugar que en
cuanto al tipo de obligacién que trae aparejado este contrato a la luz de la
nueva normativa, se trata de una obligacién de hacer (art. 773) ya que el objeto
consiste en la prestacion de un servicio en el tiempo, lugar y modo acorda-
dos por las partes y procurando el acreedor un resultado eficaz conforme lo
comprometido (art. 774 inc. c).
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Si bien con la sancién de Ley 24240 en su version originaria, no se in-
cluy6 prima facie al contrato de transporte, con la redaccién que se dispuso
por medio de la Ley 26361 y la jurisprudencia que comienza a imponerse en
consecuencia, se fue haciendo extensivo a diversos supuestos del transporte
la proteccion que estas normas dan al usuario o consumidor.

Con elnuevo C.C. y Com., no nos cabe duda de que el transporte también
es un contrato de consumo. Este criterio, tal como dijimos habia venido siendo
sustentado en numerosos fallos de nuestra CSJN [Véase entre otros fallos de
la CSJN: “Ledesma, Maria Leonor”(312:2022), “Uriarte Martinez” (Fallos:
333:203); “Montafia, Jorge Luis” (335:527)], en cuanto el deber de seguridad
y de pautas de confort que deben guardar los prestadores de estos servicios
de transporte, ello en cumplimiento de las pautas genéricamente establecidas
en la manda constitucional en su art. 42.

En este orden, el nuevo C.C. y Com. define a la relacién de consumo como
“el vinculo juridico entre un proveedor y un consumidor” y a este ultimo
como “la persona humana o juridica que adquiere o utiliza, en forma gratuita
u onerosa, bienes o servicios como destinatario final, en beneficio propio o
de su grupo familiar o social.” Ademas equipara a un consumidor a todo
aquel que “sin ser parte de una relaciéon de consumo como consecuencia o
en ocasion de ella, adquiere o utiliza bienes o servicios, en forma gratuita u
onerosa, como destinatario final, en beneficio propio o de su grupo familiar
o social” (art. 1092).

Por su parte, el art. 1093 dispone que el contrato de consumo es aquel
que es “celebrado entre un consumidor o usuario final con una persona hu-
mana o juridica que acttie profesional u ocasionalmente o con una empresa
productora de bienes o prestadora de servicios, publica o privada, que tenga
por objeto la adquisicion, uso o goce de los bienes o servicios por parte de los
consumidores o usuarios, para su uso privado, familiar o social”.

Dicho de esta manera y dado el alcance de la definiciones que contiene
el nuevo precepto legal, no veo que existan excepciones a los contratos de
transporte, sea cual fuere el medio utilizado teniendo en cuenta la redaccién
de los arts. 1095 y 1096 al disponer que primero que las normas que regulan
las relaciones de consumo deben ser aplicadas e interpretadas conforme
con el principio de proteccion del consumidor y el de acceso al consumo
sustentable, mas comunmente conocido como in dubio pro consumidor al
establecer que en “caso de duda sobre la interpretacion de este Cédigo o las
leyes especiales, prevalece la mas favorable al consumidor” y lo reafirma
en el art. 1096 cuando dice que el “contrato se interpreta en el sentido mas
favorable para el consumidor. Cuando existen dudas sobre los alcances de
su obligacidn, se adopta la que sea menos gravosa”.
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Es decir, dado el alcance de estos preceptos, dudo que ante un contrato
cuya inteligencia deba ser desentrafiada sobre si se trata o no de un contrato
de consumo, se debera estar a la posicion que resulte mas favorable al consu-
midor dada la amplitud de personas que caen bajo esta figura. Asi cualquier
persona que integra una cadena de produccién o comercializacion que se vea
afectada por un contrato de transporte, se vera beneficiada por esta normativa,
quedando desplazada la contenida en el ambito especifico del transporte.

Es mas, me atrevo a adelantar que las cuestiones tanto de navegacion por
agua, transporte aéreo o multimodal también quedan alcanzadas por estas
normas que regulan el contrato de consumo, teniendo en cuenta algunos
precedentes como “G. C., M. . vs. Los Cipreses S.A. s. Dafios y perjuicios”
de la Camara Nacional de Apelaciones en lo Civil y Comercial Federal Sala
I” (del 18-02-2014) en el cual se sostenido que “el régimen establecido por la
Ley de Navegacion debe ceder ante el del consumidor, que goza de preemi-
nencia por sobre cualquier otra preceptiva que pudiese igualmente resultar
aplicable a los mismos supuestos que ella regula. Sélo resta agregar que
dicha ley tiene jerarquia constitucional -conforme a lo previsto en el art. 42,
Constitucién Nacional, que incorporara la proteccion al consumidor como
un derecho fundamental- y es de orden puiblico. (art. 65, Ley 24240). De esta
manera, y en atencion a que el plazo de tres afios no habia transcurrido atin
al momento del inicio de la accién de dafios y perjuicios no puede admitirse
la excepcion de prescripcion opuesta”.

4. LA PRESCRIPCION DE LA ACCION

Es este punto el mas criticable ya que aumenta las asimetrias en las
diferentes subespecies del contrato de transporte.

La prescripcion de la accion antes de la sancion del C.C. y Com., era para
los transportes terrestres que iniciaban y terminaban en el territorio nacional
era de un ano y de dos las internacionales (art. 855 incs. 1y 2). Por su parte
la Ley General de Ferrocarriles y el Reglamento General de Ferrocarriles
remiten a las disposiciones del Cédigo de Comercio.

La Ley de Navegacion dispone para el contrato de transporte de pasa-
jeros prescriben por el transcurso de un afio desde la fecha del desembarco
del pasajero, o en caso de muerte, desde la fecha en que debié desembarcar.
Si el fallecimiento del pasajero ocurriere con posterioridad a su desembarco,
la prescripcion comenzara a correr a partir de la fecha del deceso, sin que el
plazo pueda ser mayor de 3 afios, contado desde la fecha del accidente (art.
345). Para el contrato de transporte de cosas dispone que las acciones prescri-
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ben por el transcurso de un (1) afio a partir de la terminacion de la descarga
o de la fecha en que debieron ser descargadas cuando no hayan llegado a
destino. Si las cosas no son embarcadas, dicho lapso se contara desde la fecha
en que el buque zarpd o debid zarpar, pudiendo este plazo prolongarse por
voluntad de las partes mediante acuerdo formalizado una vez producido el
hecho que da lugar a la accion (art. 293).

Por su parte el Codigo Aerondutico dispone una prescripcion anual para
la accién de indemnizacion por dafios causados a los pasajeros, equipajes o
mercancias transportadas. El término se cuenta desde la llegada al punto de
destino o desde el dia en que la aeronave debiese haber llegado o desde la
detencion del transporte o desde que la persona sea declarada ausente con
presuncion de fallecimiento (art. 228 inc. 1).

La Ley de Transporte Multimodal establece que las acciones derivadas
del contrato de transporte multimodal prescriben por el transcurso de un afo,
contado a partir del momento en que la mercaderia fue o debio ser entregada.

Es este punto el mas criticable ya que aumenta las asimetrias en las
diferentes subespecies del contrato de transporte.

Dispone este nuevo C.C. y Com. en su Libro VI llamado Disposiciones
Comunes a los Derechos Personales y Reales, Titulo I Prescripciéon y caduci-
dad, Capitulo 2 Prescripcion liberatoria, Seccion 22 Plazos de prescripcion en
su art. 2560 que el plazo genérico de la prescripcion es de cinco afios.

En el art. 2561 parrafo 2¢ el legislador ha contemplado que el “de la
indemnizacion de dafios derivados de la responsabilidad civil prescribe a
los tres afios”. Este supuesto encuadra al transporte benévolo que queda ex-
cluido del transporte con danimo de lucro, conforme hemos dicho dispone el
art. 1282, supuesto tanto que la Ley de Navegacion y el Cédigo Aeronautico
disponen que es de un afio ya que no distinguen entre uno u otro tipo de
contrato de transporte.

A su vez dispone en el art. 2562 que el plazo de prescripcion es de dos
anos, ap. d) cuando el reclamo provenga de los dafios derivados del contrato
de transporte de personas o cosas, plazo sin duda aplicable a los contratos
de transporte por ferrocarril y automotor.

Las sorpresas no finalizan, porque luego dispone en su Anexo Il titulado
leyes complementarias, en su punto 3.- Modificaciones a la Ley 24.240, modi-
ficada por la Ley 26.361, la modificacion del art. 50 de la misma disponiendo
que “Las sanciones emergentes de la presente ley prescriben en el término
de TRES (3) afios. La prescripcion se interrumpe por la comision de nuevas
infracciones o por el inicio de las actuaciones administrativas”, por lo que
las acciones derivadas del de incumplimiento a los contratos de consumo es
la del plazo ordinario del art. 2560, o sea de 5 afios.
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Esta parte es la de mayor complejidad y deja muchas dudas que debera
sortear tanto la doctrina como la jurisprudencia.

5. CONCLUSIONES

Sin perjuicio de lo expuestos adelanto brevemente mi opinién. Creo que
en términos generales todos los contratos que involucren servicios —tal el caso
del contrato de transporte con fines de lucro- terminaran siendo interpretados
como contratos de consumo, ya que existe una innegable tendencia de caracter
cada vez mas universal de aplicar las soluciones del llamado “derecho de
los consumidores” para favorecer a la parte mas débil de la relacion juridica.

Partiendo de esta idea, entiendo que el plazo tinico de prescripcion sera
por esta especie de ola invasiva de este campo del derecho de cinco afios, y
ya no solo para el supuesto del transporte terrestre, sino también para los
otros modos de transporte.

En tanto en los supuestos del llamado transporte benévolo el plazo de
prescripcion en consecuencia es de tres anos.

Finalmente, me viene a la memoria, la expresion de Justiniano de que
la “simplicidad es amiga de la ley”, cuestion que pareciese una situacién
incompatible con la complejidad en la que se desenvuelve nuestro mundo,
haciendo que cuanto mas complejas son las relaciones sociales y politicas,
mas dificil es que la ley sea simple. La evolucién del hombre y la complejidad
social nos traido como consecuencia la inevitable complejidad de las normas
que nos ordenan.
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Resumen

El transporte es una actividad muy compleja por sus caracteristicas
multidisciplinarias, por estar conformado por distintos modos y sub modos,
por el tipo de infra estructura y super estructura, por la tecnologia relacio-
nada con los materiales rodantes y la informatica de transporte asociada a
esta actividad.

Para poder llevarlo a cabo el transporte de materiales peligrosos, con
eficiencia y eficacia, es imprescindible contar con un hilo conductor que
permita entrelazar todos los componentes que conforman este sistema. Este
hilo conductor esta representado por las leyes, normativas y directivas que
regula el transporte.

1. INTRODUCCION

La tecnologia en la actualidad avanza en forma vertiginosa lo que genera
permanentes cambios en esta actividad, esto impone mantener actualizadas
las leyes, normativas, directivas, etc.

En el caso del transporte de materiales peligrosos, si no es ejecutado
adecuadamente y con total responsabilidad, puede genera dafos relacio-
nados con:

e Pérdida de vidas humanas.
*  Impactos ambientales.
e Deterioro de la salud humana.
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¢ Danos econdémicos.
e Efectos Psicoldgicos en la poblacion.
e  Compromiso de la imagen de la industria y el gobierno

Esto determina que el mismo este regido por normativas actualizadas
acordes con la evolucion tecnologia actual.

En la Escuela Superior Técnica, Facultad de Ingenieria del Ejército, en
el marco de la Especializacion en Transporte Operativo, se esta llevando a
cabo un proyecto de investigacion relacionado con el transporte de materia-
les peligrosos “Analisis del Transporte de Materiales Peligrosos en el Area
Metropolitana de Buenos Aires - Riesgos Ambientales derivados”

En este estudio el problema a resolver esta vinculado a los accidentes
que pueden ocurrir durante las operaciones de transporte de mercancias y
residuos peligrosos, los cuales son situaciones inesperadas, cuyos efectos
pueden ser instantaneos y/o diferidos. Los que a su vez pueden ser fijos o
transformarse en itinerantes a medida que se incorporan y se dispersan en
el medio ambiente, contaminando aguas superficiales y subterraneas, suelo
y aire.

Por otro lado, las cargas peligrosas de acuerdo a su naturaleza, presen-
tan una amplia gama de riesgos, como ser: poder explosivo, inflamabilidad,
capacidad de combustion espontanea, toxicidad, radiactividad, capacidad de
corrosion, e incluso, incompatibilidad entre ellos ante una posible reaccion
durante su transporte, manipulacion y almacenamiento.

Por todo esto, debe extremarse el control de los escenarios donde se
opera esta clase de cargas, para minimizar riesgos tales como: incendios en
tanques, fugas de productos quimicos, explosiones, intoxicacién de personas
o fugas radiactivas.

Esta investigacion tiene como objetivo principal, brindar una solucién
integral a la problematica vinculada a los materiales peligrosos que se trans-
portan y manipulacién en el Area Metropolitana de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires, proponiendo acciones que complementen y mejoren el
desarrollo actual de esta tematica.

Por lo expresado precedentemente se ha analizado la Ley de Transporte
24449 Anexo S, Decreto 779 / 95, Resolucion 195/ 97 y se compararon con las
normativas internacionales que se detallan a continuacion:

e  MERCOSUR ( Mercado Comun del Sur)
- Acuerdo sectorial “Reglamento general sobre transporte de mate-
riales peligrosos”.
e MCE (Mercado comun Europeo)
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- ADR (Acuerdo europeo sobre transporte internacional de mercan-
cias peligrosas por carretera).

- RID (Acuerdo europeo sobre transporte internacional de mercancias
peligrosas por ferrocarril).

ALCA (Area de Libre Comercio de las Américas)

- DOT (Departamento de transporte de Estados Unidos)

ONU (Naciones Unidas)

- Libro Naranja (Recomendaciones para el Transporte de materiales
peligrosos Vol Iy II

OACI (Organismo de Aviacion Civil Internacional).

- IATA (Asociacion de Transporte Aéreo Internacional).

OMI (Organismo Maritimo Internacional)

- IMDG (International Maritime Dangerous Goods Code) Cédigo
Maritimo Internacional para Materiales Peligrosos

Del analisis y la comparacion de las normativas anteriormente mencio-
nadas surge que el Anexo S de la Ley 24449:

*  Seencuentra desactualizado.
*  Deberia complementar con algunas de las informaciones que disponen
las normativas internacionales.

Por lo cual el equipo de trabajo considerd conveniente generar las
siguientes propuestas al Ministerio del Interior - Secretaria de Transporte:

2. ACTUALIZAR EL LISTADO DE MATERIALES PELIGROSOS QUE SE
ENCUENTRA DESACTUALIZADO.

Ellistado de materiales peligrosos de nuestra normativa tiene diferencias
con las normativas analizadas, estas son:

e Cantidad de productos: no supera los 3000 en tanto que el resto de las
normativas cuentan con mas de 3500 a 4000 productos.

*  Tipo de productos: el tltimo de los productos es el 3250 “Acido cloroacé-
tico, fundido”, por lo tanto a partir de ese nimero los nuevos productos
no se encuentra contemplados en nuestra normativa (Ej. 3495 “YODO”)
Ademas hay productos que se han descontinuados y siguen en nuestra
normativa (un ejemplo. 1270 “ACEITE DE PETROLIO”, en las normativas
internacionales ya no esta en el listado).
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¢ Denominacion: hay productos que tienen denominaciones diferentes al
resto de lanormas internacionales y de los otros modos — aéreo y mariti-
mo - (un ejemplo. producto 2071 en nuestra normativa figura NITRATO
DE AMONIA, y en las normativas internacionales figura como ABONO
(FERTILIZANTE) DE NITRATO DE AMONIA.

Actualizar estos aspectos permitira evitar recalificar productos como
N.E.P (No Especificado en otra Parte), al no encontrarlos en el nomenclador,
asignandole un ntimero de ONU a una mercancia que en las normativas
internacionales ya tiene asignado su nimero ONU.

El tener productos con su nombre cambiado puede producir el mismo
efecto que el caso anterior. Las normativas internacionales se actualizan cada
2 0 4 anos.

3. COMPLETAR LA TABLA DEL LISTADO DE MERCANCIAS PELIGROSAS.

Enla actualidad la tabla de productos en nuestra normativa esta disefiada
con los siguientes datos:

N© Nombre Riesgo Grupo Disp Cant
ONU Princ Sec N2 Emb Esp Exnta

Tabla 1. Ejemplo tabla de productos.

Se podria sumar las siguientes columnas: bultos, contenedores para
granel, camiones cisternas, carga, descarga y manipulacion.

Contar con este tipo de informacion en el nomenclador de productos
posibilitara una gestion logistica mas agil y asegura, lo que permitird realizar
el transporte con mas seguridad.

1. CAMBIAR EL ESQUEMA DE BI:TSQUEDA DE PRODUCTOS
PELIGROSOS.

Actualmente la ley tiene dos listado uno para ingresar por el nimero
ONU y otro listado para ingresar por el nombre del producto. Esto genera
una duplicidad innecesaria de la misma informacion.
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Segtin lo detectado en el analisis de las normativas internacionales, estas
tienen el listado de mercancias peligrosas ordenado por el nimero ONU en
forma ascendente, luego tienen un indice alfabético con los nombres de los
productos y el niimero de la pagina donde buscar la informacién de esa
mercancia. Hay una excepcion que es el codigo IATA que el listado de pro-
ductos esta conformado con los nombres de los productos en forma alfabética
y tiene un indice con los nimeros ONU de los productos.

Por lo tanto seria conveniente que nuestra normativa mantenga el esque-
ma general y el listado de productos se haga por los nimeros ONU y luego
se coloque un indice alfabético, esto hara mas agil el uso de la normativa y
evitara el aumento innecesario de paginas.

5. AGREGAR A LA LEY, LA TABLA DE COMPATIBILIDAD -~
SEGREGACION PARA EL TRANSPORTE Y ALMACENAMIENTO QUE NO
ESTA EN NUESTRA NORMATIVA.

Todas las normativas analizadas cuentan con una tabla de compatibili-
dad - segregacion:

e MCE (Mercado comun Europeo)
- ADR, capitulo 7.5 contempla las clases 1 a 9.
- RID, capitulo 7.5 contempla las clases 1 a 9.
e ALCA (Area de Libre Comercio de las Américas)
- DOT elabor6 una Tabla para el transporte y el almacenamiento,
contempla las clases 1 a 8.
o OACI
- IATA,9.3.2.1 contempla14S,2,3,42,42,5.1,52y8.
e OMI
- IMDG, 7.2.1.16 contempla las clases 1 a 9.

Se propone tomar la tabla del DOT, que es la tinica que incorpora el
transporte y el almacenamiento y completarla con la clase 9 y eliminar la
zona 1y 2, que contempla Estados Unidos.

Contar con esta tabla para poder determinar qué productos no pueden
ser transportados o almacenados juntos, es fundamental para evitar en caso
de accidentes o incidentes se generen reacciones muy violentas, producto
de la incompatibilidad de las sustancias, esto aumenta los dafios al medio
ambiente y complica la remediacion de un accidente o incidente con este
tipo de productos.
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6. MODIFICAR LOS CRITERIOS DE UTILIZACION DE LA TABLA DE
COMPATIBILIDAD PARA LA CLASE 1

En el anexo S los criterios para la compatibilidad no se relacionan con
los que estan detallados en el codigo IATA (Asociacion de Transporte Aéreo
Internacional) y en el cddigo IMDG (International MaritimeDangerousGoods-
Code) Codigo Maritimo Internacional para Materiales Peligrosos. Estos dos
cddigos si estan unificados en el enfoque de cémo efectuar la compatibilidad.

Seria muy importante unificar el criterio para evitar inconvenientes en
un transporte multimodal.

7. AMPLIAR LA INFORMACION SOBRE ENVASES Y EMBALAJES.

En general todas las normativas internacionales contemplan tablas rela-
cionadas con los envases y embalajes por clases y cuenta con mas informacion
sobre este tema.

Por lo cual seria conveniente analizar las normativas internacionales para
ver que se podria sumar a nuestra normativa para permitiria una gestion
logistica mas segura.

8. INCORPORAR EL PARTE DE ACCIDENTES.

El ADR cuenta en el capitulo 1.8.5 un documento para informar sucesos
ocurridos en el transporte con estos materiales.

Este documento es una herramienta valida para poder obtener infor-
macion de los eventos, que permitird hacer estadisticas y sacar conclusiones
para mejorar la gestion de transporte de materiales peligrosos.

Todas las normativas internacionales contemplan esta informacion.

Esto permitira una operacion mas segura y agil. Ademas complementara
la informacién que hoy no figura en nuestra ley y que da la posibilidad de
interpretaciones diversas que pueden hacer inseguro el transporte de estas
mercancias.

9. CONCLUSIONES

El actualizar y mejorar nuestra normativa de transporte de materia-
les peligrosos, que esta orientada solamente al transporte en el submodo
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automotor, abre la posibilidad de pensar, si no seria necesario analizar el
submodo ferroviario para que tenga su normativa particular o conformar
una sola normativa contemplando los dos submodos.

En la Especializacién de Transporte Operativo, que se dicta en la Escuela
Superior Técnica — Instituto Universitario del Ejército -, se estd colaborando
con la Comisién Nacional de Transito y la Seguridad Vial — Subsecretaria
de Transporte Automotor, para efectuar comentarios al capitulo de envases
y embalajes de la revisién 17 de la normativa de Naciones Unidas, que sera
tomada como actualizacién a nuestra normativa de transporte.






