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suficiente para poder realizar estudios y caracterizaciones comparativas en
la busqueda de la identificacion de patrones comunes.

ANALISIS DE LOS DATOS DE LAS METROPOLIS ARGENTINAS

A continuacidn, se presentaran un mapa y tres cuadros sintesis con datos
extraidos de las encuestas realizadas de movilidad y transporte en las Areas
Metropolitanas Argentinas, por el Proyecto de Transporte Urbano para Areas
Metropolitanas (PTUMA), con el propdsito de extraer datos caracteristicos
de cada metrdpolis y establecer patrones comparativos entre si.

En el mapa se percibe a primera vista que la mayor cobertura de infraes-
tructura se presenta en la Region Centro (o pampeana). Las lineas mas pro-
minentes se presentan en Buenos Aires, Rosario y Cérdoba, coincidiendo con

Mapa 1 — Areas de influencia de las Regiones Metropolitanas con
Encuestas PTUMA

Fuente: Elaboracion propia con base en Schweitzer et al. (2010).
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los tres primeros aglomerados del pais, en términos poblacionales, econémi-
cos y de extension territorial. La mancha se extiende luego hacia el noroeste,
observandose en Tucumadn y Salta presencia de infraestructura importante
también.

En el conglomerado de Buenos Aires confluyen la mayoria de las lineas
de ferrocarril y rutas concentrandose alli los mayores niimeros de servicios
y viajes. Esta tendencia confirmaria la evolucion y trasformacion del tendido
de infraestructura basado en la configuracién territorial siguiendo l6gicas
mercantiles, heredadas del modelo econdmico de mediados-fines del siglo
XIXy principios del siglo XX, orientado hacia la produccién intensiva y a la
exportacion de productos agropecuarios.

Tabla 1 - Tasa de generacion de viajes de las regiones metropolitanas

Regiones me- Capt_idad Poblacién | Extension Tasa_ gene- Poblacién | Porcentaje | Tasa generacion
tropolitanas viajes total enkm2 | "CONGE | e viala | viajantes viajantes
diarios viajes
Buenos Aires 19.767.983 | 12.985.885 2.681 1,52 8.336.579 64% 2,37
Cordoba 2.705.310 1.581.113 576 1,71 1.090.226 69% 2,48
Rosario 1.854.993 1.305.318 178 1,42 732.236 56% 2,53
Santa Fe 1.576.366 515.609 748 3,06 379.914 74% 415
Mendoza 1.530.430 900.291 168 1,70 657.232 73% 2,33
Tucuman 1.440.045 1.069.656 114 1,35 583.338 55% 2,47
Salta 1.137.418 599.011 60 1,90 421.584 70% 2,70
Parand 773.039 284.695 137 2,72 209.041 73% 3,70
Posadas 567.620 334.092 324 1,70 211.783 63% 2,68
Resistencia 501.564 362.692 562 1,38 197.953 55% 2,53
Neuguén 439.956 312.076 63 1,41 173.155 55% 2,54
Corrientes 421.380 315.490 500 1,34 178.008 56% 2,37
Cipolletti 190.006 135.499 52 1,40 75.895 56% 2,50

Fuente: Elaboracion propia en funcién de las bases de datos de los estudios
PTUMA, varios anos.

En el cuadro precedente se observa la clara primacia de Buenos Aires
frente a otras metrdpolis, presentando casi veinte millones de viajes, en re-
lacion con una poblacion de casi trece millones de habitantes. Sin embargo,
en relacion con el porcentaje de viajantes, Santa Fe presenta el mayor (74%),
incluso supera a Buenos Aires (64%), presentando una tasa de viajes (3,06) y
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de viajantes (4,15) también altas. Si bien en cantidad de viajes netos aparece en
puestos mas bajos respecto de otras metropolis, las tasas de viajes y viajantes
muestran datos muy superiores. La misma l6gica muestra Parana, siguiendo
a Santa Fe en porcentaje de viajes (73%), tasa de viajes (2,72) y de viajantes
(3,70). Coincide que en conjunto ambas ciudades conforman un conglome-
rado que presenta las mismas caracteristicas en las tasas de generaciéon de
viajes; con lo cual no se podria afirmar que la mayor cantidad de poblacién
distribuida en mayor extension de superficie, o la mayor cantidad de viajes
determinen que haya mayor tasa de viajes o viajantes, sino que influyen otras
variables, como pueden ser morfoldgicas, econémicas, de posicion estratégica
de la ciudad, etcétera.

Tabla 2 - Reparto modal de las regiones metropolitanas

Regiones Cantidad viajes Transporte no Transporte motori- | Transporte publico
metropolitanas diarios motorizado zado privado pasajeros Ce
Buenos Aires 19.767.983 27,2% 19,4% 53,2% 0,3%
Cérdoba 2.705.310 29,9% 31,9% 37,4% 0,8%
Rosario 1.854.993 28,6% 34,8% 36,4% 0,3%
Santa Fe 1.576.366 42,4% 36,4% 21,0% 0,2%
Mendoza 1.530.430 18,7% 31,9% 49,1% 0,3%
Tucuman 1.440.045 30,6% 28,6% 40,4% 0,4%
Salta 1.137.418 33,4% 23,2% 43,1% 0,3%
Parana 773.039 32,9% 47,4% 19,6% 0,2%
Posadas 567.620 31,3% 26,3% 42,3% 0,1%
Resistencia 501.564 29,9% 43,5% 25,9% 0,8%
Neuquén 439.956 29,6% 46,7% 23,5% 0,3%
Corrientes 421.380 26,3% 37,3% 36,0% 0,5%
Cipolletti 190.006 42,2% 42,7% 15,0% 0,1%
Promedios 28,4% 24,6% 46,8% 0,2%

Fuente: Elaboracion propia en funcién de las bases de datos de los estudios
PTUMA, varios anos.

En la tabla niimero dos se observa la desagregacion por modos, no moto-
rizado, motorizado privado o transporte publico. Aqui es donde se evidencia
la mayor presencia de transporte no motorizado en Santa Fe, que hace la
diferencia con respecto a otras metropolis. Sin embargo, en Parana, a pesar de
que esta ciudad conforma conglomerado con Santa Fe, el mayor porcentaje lo
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presenta la motorizacién, con lo cual, muestran logicas de movilidad diferen-
tes. La configuracion territorial de las ciudades debe ser un factor a tomar en
consideracion, ya que en este caso en particular, refiere a una ciudad donde la
movilidad a pie o en bicicleta son las mayores y mejores opciones, frente a otra
en que lo es el desplazamiento motorizado particular. En relacion con el trans-
porte publico de pasajeros, es en Buenos Aires donde se observa mayor uso,
que se corresponde seguramente con la mayor oferta de cobertura y servicios
en relacion con otras ciudades, y coincidentemente también con la cantidad
de viajes que se realizan sobre la extension que se cubre.

En la categoria Transporte no motorizado se incluye la movilidad de
peatones y de quienes usan bicicletas; en la categoria Transporte motorizado
privado se incluyen automotores (sean conductores o acompanantes) y motos
y ciclomotores; en la categoria Transporte publico de pasajeros se incorpora
a los colectivos, trenes, subtes, buses de empresas y escolares, taxis, remises
y combis.

Una primera mirada revela que el transporte ptiblico de pasajeros, con
todas sus variantes, moviliza el 46,8% de la poblacion en alguna de las etapas
de viaje, mientras que los modos privados particulares lo realizan en prome-
dio para todas las ciudades en un 24,6% de los viajes. La movilidad peatonal
representa el 28,3% del total de los viajes. Si nos referimos al transporte no
motorizado en el promedio de las ciudades relevadas por PTUMA podemos
separar la participacion en dos grandes grupos: la movilidad a pie (87,5%) y
la movilidad basada en el mayor uso de bicicletas y afines (12,5%).

El transporte motorizado privado en el promedio de las ciudades PTU-
MA nos permite separar en los siguientes grupos diferenciados: Automotor
conductor (54,4%) y Automotor acompanante (29,7%), lo cual arroja una tasa
de ocupacion de vehiculos de 1,45 pasajeros por automdvil; Motos y ciclo-
motores (15,9%), si bien la participacion de las motos parece menor, esto se
debe a que esta ponderada negativamente por Buenos Aires; en las ciudades
del interior tiene mayor incidencia.

En cuanto al transporte puiblico de pasajeros, en el promedio de las ciu-
dades argentinas estudiadas por PTUMA se observa la siguiente distribucién:
Colectivo (77,1%), siendo abrumadoramente la mayoritaria; Trolebus (0,5%)
solamente en Mendoza, Cérdoba y Rosario; Tren (8,4%) casi exclusivamente
en Buenos Aires; Subte (4,9%) ponderado exclusivamente por Buenos Aires;
Lancha (0,001%) con un infimo aporte del delta del Rio de la Plata en Buenos
Aires; Bus de la empresa (0,4%), Charter o Combis (0,8%) y Remis (3,2%), con
diversas categorias segtin cada ciudad y con diversos grados de informalidad;
Taxis (2,6%) con un aporte valedero en las zonas mas céntricas; y por tltimo
el Transporte escolar (2,1%) en general totalmente regulado como oferta libre.
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La movilidad de los peatones (24,8% en promedio general) y el auge
de la venta de ciclomotores en gran parte de las ciudades chicas y medianas
(que representa el 3,9% del total de los desplazamientos en promedio) exige
nuevas herramientas para el diagnostico y el relevamiento de problematicas.
También se identifica la necesidad de incorporar preguntas pertinentes para
dimensionar la movilidad en territorios mas chicos que poseen pocas lineas
de colectivos para el servicio publico, prevalentemente organizadas en torno
a alguna familia local empresaria del transporte. Estas realidades distan de
las preguntas tipicas que sirven para el estudio de las dindmicas metropoli-
tanas en torno a los servicios del transporte publico y el reparto modal con
el transporte privado, especialmente comandadas por el automovil.

Tabla 3 - Detalle tipos de transporte por etapas de viaje

o e | s | G | G| o | S Tt o | et

tropolitanas apie bicicletas | autos ciclomo- regular empresas T porte
tores

Buenos Aires | 24,2% 3,0% 18,3% 1,1% 49,0% 3,2% 0,9% 0,3%
Cérdoba 27,2% 2,7% 26,1% 5,9% 32,8% 2,9% 1,7% 0,8%
Rosario 20,3% 8,3% 28,6% 6,2% 30,8% 4,4% 1,2% 0,3%
Santa Fe 32,3% 10,1% 23,8% 12,6% 16,4% 3,3% 1,2% 0,2%
Mendoza 16,6% 2,1% 29,9% 2,0% 46,1% 2,4% 0,6% 0,3%
Tucumén 27,5% 3,0% 16,4% 12,2% 34,4% 5,0% 1,0% 0,4%
Salta 30,3% 3,0% 17,6% 5,6% 39,8% 2,7% 0,7% 0,3%
Parana 31,7% 1,2% 31,8% 15,6% 15,4% 3,8% 0,3% 0,2%
Posadas 29,0% 2,3% 19,7% 6,6% 39,7% 2,1% 0,4% 0,1%
Resistencia 25,0% 4,9% 16,4% 27,1% 23,4% 2,3% 0,2% 0,8%
Neuquén 24.1% 5,5% 40,7% 6,0% 19,0% 2,8% 1,6% 0,3%
Corrientes 22,9% 3,4% 18,7% 18,6% 32,2% 3,3% 0,5% 0,5%
Cipolletti 30,2% 12,1% 37,5% 5,2% 10,8% 3,1% 1,0% 0,1%

Fuente: Elaboracion propia en funcién de las bases de datos de los estudios PTU-
MA, varios anos.

En esta tiltima tabla se muestra una mayor desagregacion respecto de los
modos empleados para los viajes. En Santa Fe, como en el cuadro anterior, se
muestra que prevalece la movilidad de a pie y hay un alto grado en bicicleta.
Este tltimo modo asume mayor importancia en Cipolletti. Sin embargo, esta
ciudad muestra un alto grado de presencia de autos, superado sélo por Neu-
quén, factor asociado seguramente a las dificultades de acceso y conectividad
y a las distancias que se deben recorrer para llegar a otras ciudades por la
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necesaria interconexion que se percibe debido a las actividades econdmicas
caracteristicas de la zona, de caracter extractivo.

Respecto de las motos y motocicletas, la metrépolis que revela el mayor
valor corresponde a Resistencia, que ademas es una de las ciudades donde
se observan mayores ventas de estos vehiculos, los cuales presentan mayor
flexibilidad para el desplazamiento, sobre todo en esta ciudad, cuyas condi-
ciones climaticas lo permiten.

Para el transporte publico, siguen presentdndose los mayores valores
en Buenos Aires por las razones anteriormente dadas: mayor cobertura y
cantidad de servicios para servir y cubrir toda la extension de territorio y
la demanda presente. Sin embargo, en relacion con los taxis y remises, no
responde a esta logica, sino que los mayores valores los presenta Tucuman.

Finalmente, respecto del transporte escolar, Céordoba muestra los ma-
yores valores, lo que resulta logico al tratarse de una aglomeracion con gran
cantidad de establecimientos educativos y un sistema de transporte escolar
bien desarrollado. A su vez, muy cerca se halla Neuquén, ciudad en la que,
por las razones ya expuestas —dificultades climaticas y de extension—, resulta
importante un sistema de traslado planeado.

Una parte sustancial de las inversiones publicas de los tres niveles de go-
bierno corresponde a la infraestructura vial, con fuerte énfasis en el automavil
privado, aunque el mismo no sea el modo hegemonico utilizado en el pais para
movilizarse en las ciudades. Dar cuenta de la necesidad de pensar en todos
los modos de transporte, sus necesidades en cuanto a las infraestructuras que
requieren —tales como veredas y sendas para los modos no motorizados, asi
como carriles exclusivos para “eficientizar” el transporte de colectivos— deben
incorporarse a la agenda publica de la planificacion del transporte urbano.

ALGUNOS APORTES Y NUEVOS DESAFIOS A LA INVESTIGACION

El objetivo del trabajo planteado sostenia que a partir de la realizacién
de estudios comparados de las matrices de datos de los EMD de PTUMA se
haria una primera caracterizacion de las regiones metropolitanas del pais.

En ese sentido, en primer lugar, en lo relativo al crecimiento de las ciu-
dades, se muestra que el crecimiento en extension —a partir del indicador de
superficie en kilémetros cuadrados—no se corresponderia con un incremento
en la cobertura de servicios de transporte publico. Coincide que las grandes
aglomeraciones si seguirian un patréon similar al de Buenos Aires, con un
crecimiento en coronas y extension de servicios publicos para el acceso y
conectividad; sin embargo, en las metrépolis mas chicas, si bien hay mayor
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crecimiento en extension, la cobertura no pareceria ser eficiente, ya que el
uso de transporte privado aparece como prevalente.

Por otra parte, la mayor cantidad de viajes no reflejaria una mayor tasa
de viajes o de viajantes. En los datos presentados anteriormente se muestran
como ejemplos los casos de Santa Fe y Parana, donde posicionandose en
cuarto y octavo lugar respectivamente en relacion a la cantidad de viajes
generados, son quienes encabezan las listas en lo referido a las tasas de
movilidad. Con lo cual, la hipétesis planteada en ese sentido no pareceria
corroborarse.

Finalmente, diremos que el transporte privado no pareciera ser preva-
lente en las grandes aglomeraciones, sino en las metropolis mas pequefias,
situacion que pareceria corresponderse con el mayor desarrollo de sistemas
publicos de colectivos urbanos. De esta manera, entre las primeras —-Buenos
Aires, Cordoba, Rosario, Mendoza- se observa un alto porcentaje de uso de
transporte publico, mientras que en las que presentan menos viajes, como
Cipolletti, Neuquén, Resistencia o Parand, se observa mayor uso del transporte
privado. En Cipolletti y Neuquén, esta caracteristica se debe seguramente
a la gran extension del territorio y a la baja cobertura de servicios publicos
que se presta, mientras que en Resistencia, el uso privado esta asociado a la
presencia de ciclomotores, que resultan mucho mas accesibles que un auto y
que —debido alas condiciones climaticas— se pueden emplear cotidianamente;
en el caso de Parang, la modalidad prevalente es “de a pie”’, asi aparece como
la movilidad que configura y delinea esta ciudad.

Entonces, de las tres inquietudes que se planteaban a modo de hipétesis
podemos concluir que basarnos exclusivamente en los datos generados por las
diversas encuestas no alcanza para establecer una correlacion entre las varia-
bles propuestas. Debe tenerse en cuenta que las ciudades indagadas presentan
diferentes modelos de crecimiento con diversos grados de planificacion que
complejizan la relacién entre cantidad de poblacion y extension territorial,
por lo tanto, no es posible generar conclusiones si tomamos tnicamente la
variable tasa de generacion de viajes.

La relacion entre prevalencia del sistema ptblico sobre el privado segtin
complejidad urbana —afirmada desde la nocion de que la Region Metropo-
litana de Buenos Aires presenta la mayor integraciéon modal, un sistema
ferroviario metropolitano consolidado y el tinico sistema de subterraneos—no
seria tan lineal y no se presentaria sensible en forma exclusiva a la variable
distribucién modal, sino que precisamente deberian incorporarse otros fac-
tores para explicitar las variaciones en las tasas de movilidad de cada ciudad,
como por ejemplo los motivos de viaje o la estacionalidad de ciertos flujos
entre el urbio y el suburbio.
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Los dispares datos de las ciudades si permiten afirmar que el “mito”
del crecimiento generalizado del uso del automdvil privado no se corrobora
cuando se analiza la distribucion modal por cantidad de viajes realizados, ya
que los modos publicos y no motorizados hegemonizan la movilidad urbana.
No obstante, al no disponer de series histdricas para verificar la evolucion de
la distribucién modal, tampoco se puede rechazar plenamente la afirmacion
del crecimiento de la movilidad privada, especialmente en las ciudades del
interior del pais.

Una reflexidn final que exige relativizar la informacion aqui expuesta en
términos comparativos en tanto precision del dato generado, da cuenta de
que en los seis afios de realizacion de estos estudios los formularios fueron
modificados y adaptados a cada ciudad, tanto en su zonificacién (zonas y
macrozonas sin tener en cuenta la morfologia de la ciudad), recortes terri-
toriales (por ejemplo, la ciudad de La Plata tuvo un escaso peso estadistico
en el estudio de Buenos Aires, centrado mayormente en el AMBA —Area
Metropolitana de Buenos Aires-), asi como la profundizacion de preguntas
respecto de la movilidad en motos y peatonal.

Cuando mas nueva es la encuesta releva mas porcentaje de utilizacion,
o la incorporacién de preguntas relativas a construir una opinién sobre el
sistema de transporte con respuestas muy dispares. Adicionalmente deben
computarse ciertos olvidos inauditos, como no coordinar con Paraguay la
realizacion de una EMD en Encarnacién en conjunto con la ciudad de Posa-
das, y utilizar diferentes equipos técnicos en los casos de ciudades conexas
(Resistencia-Corrientes, Santa Fe-Parana y Neuquén-Cipolletti), con aparentes
diversos grados de capacitacion, evidenciados en la calidad de los datos de
las bases de datos.

La necesidad de complementar la informacién secundaria obtenida
con investigaciones de campo, mayor conocimiento local de cada region, asi
como a partir del estudio de la conformacion histérica de cada ciudad, su
morfologia, superficie y consolidaciéon de centros y subcentros, se visibiliza
como un nuevo desafio en pos de continuar la investigacion, que permita
caracterizar con mayor rigor las principales ciudades argentinas con el eje
puesto en la relacion entre transporte y territorio.
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ORGANIZACION Y GESTION DEL TRANSPORTE PUBLICO EN EL
AMBA. UN RECORRIDO HISTORICO Y PERSPECTIVAS A FUTURO

ALEJANDRO RASCOVAN®

En la ciudad metropolitana ocurren procesos politicos que corresponden con
otras unidades (municipales, provinciales o federales). Es por esa razon que se
trata de una ciudad con muchos gobiernos, esto es, una ciudad sin gobierno.
(Pirez, 2001: 11).

El Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) —es decir, la Ciudad Auté-
noma de Buenos Aires y los tres cordones que la rodean y que forman parte de
la Provincia de Buenos Aires— es la mayor aglomeracion urbana de Argentina,
tanto en extension como en poblacion y, una de las mas grandes del mundo.
Sin embargo, por diversas razones historico-politicas, la gestion y organizacion
de la movilidad de sus ciudadanos se encuentra atomizada entre diferentes
gobiernos y, por lo tanto, entre organismos reguladores que funcionan de
forma paralela, lo que da como resultado un entramado complejo que afecta
directamente la calidad del servicio de transporte ofrecido. Podemos mencionar
dos aspectos concretos vinculados a la experiencia cotidiana del viaje, aquellos
relacionados con el movimiento en si mismo y aquellos vinculados con la in-
formacion y estructura del sistema. Estos aspectos se entrecruzan en diversas
caracteristicas que van desde la falta de un mapa unificado del transporte en
el AMBA, o incluso de un mapa de lineas de colectivo, a la mala sefializacién
de paradas, la poca claridad de horarios y frecuencias de colectivos (el modo
de transporte publico mas utilizado), llegando hasta las cotidianas demoras
en subtes y ferrocarriles, la falta de una tarifa en toda el area, el otorgamiento
de subsidios y el control a empresas prestatarias.

* Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Sociales Buenos Aires, Argentina.
** CONICET. Instituto Multidisciplinario de Historia y Ciencias Humanas (IMHICIHU).
Buenos Aires, Argentina
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En este trabajo proponemos un recorrido histdrico a través de las dife-
rentes instituciones que fueron creadas para regular el transporte ptblico
en el AMBA desde fines del siglo XIX hasta el afio 2016. El objetivo es contar
con una vision integral que permita, a la luz de la experiencia de otras
ciudades similares del mundo, avanzar en una articulacion superadora.
Es desde esta perspectiva que buscamos contribuir con una planificacién,
organizacion y gestion del transporte que dé cuenta de las necesidades
de los habitantes. Como bien sefiala Veldzquez (2013, p. 13), “las acciones
de las jurisdicciones individuales pueden apuntar a un dptimo dentro de
los limites de su competencia pero éste, en general, se encuentra alejado,
y a veces resulta contradictorio, con alcanzar un éptimo para el sistema
en su conjunto”.

A la hora de hablar de modos de transporte, hacemos referencia al
transporte ferroviario, al subterraneo y al de colectivos. Estos tres modos
surgieron en diferentes épocas (1857, 1913 y fines década del veinte) respec-
tivamente y, por lo tanto, también fueron adecuando su institucionalidad
y legislacion a los contextos politicos. Nuestra lectura es institucional en
tanto entendemos que el Estado es quien debe garantizar un transporte
adecuado a sus ciudadanos y, a su vez, oficiar de mediador entre todos
los actores que participan. Los sucesivos gobiernos crearon regulaciones,
las incumplieron, crearon empresas publicas, estatizaron privadas y pri-
vatizaron; es decir, fueron buscando diversas estrategias para gestionar
el transporte. Quiza de forma paralela a otros procesos en Argentina, el
transporte no ha tenido una tinica légica, sino que ha ido adaptandose al
lugar que el Estado ocup¢ en la sociedad. Por lo tanto, el recorrido histérico
permitira ver los diversos lugares que los diferentes Estados (nacional y de
la ciudad) jugaron a lo largo de 100 afios de historia y las posibilidades a
futuro para el transporte en el AMBA.

El AMBA es una unioén de jurisdicciones que, sin formar parte de la
misma estructura politica, integran la aglomeracién de Buenos Aires; esto
implica dindmicas de movilidad que van mas alla de los limites politicos. La
configuracion actual es resultado de las tensiones y guerras civiles que se
dieron desde la independencia de las Provincias Unidas del Rio de la Plata
(1816), pasando por la federalizacion de la Capital Federal como capital de
la Reptiblica Argentina y la fundacién de la ciudad de La Plata como capital
de la provincia de Buenos Aires en 1880.

1. Dejamos de lado a los tranvias urbanos, émnibus (diferentes de colectivos) y
trolebuses. Aunque estos tres coexistieron con el ferrocarril, el subterraneo y el colectivo,
para el sentido de este trabajo y pensando en logicas futuras de aplicacion, nos remitimos
a los modos de transporte existentes hoy.
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En términos poblacionales, la Capital Federal fue aumentando su po-
blacién hasta el afio 1948, cuando se estabilizé en un niimero aproximado de
3.000.000 de habitantes, que es el mismo que mantiene en la actualidad. En
cambio, los diferentes partidos del conurbano bonaerense continuaron un
crecimiento exponencial hasta alcanzar los 10.000.000 (censo 2011), dando
como resultado un AMBA de 13.000.000 de habitantes.

En la actualidad existen en el AMBA 276 lineas de colectivos (91 de
competencia nacional, 33 de la Ciudad de Buenos Aires, 94 del ambito
provincial y 58 del municipal),2 las cuales son operadas por mas de dos
centenares de empresas privadas; se suman ademas ocho lineas ferro-
viarias controladas por el Estado Nacional, de las cuales dos —Belgrano
Norte, concesionada a Ferrovias SAC; y Urquiza, concesionada a Metrovias
SA- contintian bajo operacion privada; mientras que las restantes (Tren
de la Costa, Roca, San Martin, Mitre, Sarmiento y Belgrano Sur) forman
parte de la operadora ferroviaria estatal SOF. SE, que forma parte de la
recientemente creada Ferrocarriles Argentinos SE. Ademas, la empresa
Metrovias también es concesionaria de las seis lineas de subterraneo y el
Premetro de la ciudad de Buenos Aires, cuyo control ejerce Subterraneos
de Buenos Aires Sociedad del Estado (SBASE), organismo descentralizado
de la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires.

Al d&mbito nacional corresponden los servicios ferroviarios metropoli-
tanos y las lineas de colectivos que circulan entre la ciudad de Buenos Aires
y los municipios (nomenclatura lineas 1 a 199). La fiscalizacion y control
de estos servicios corresponden exclusivamente a la Comisién Nacional de
Regulacion del Transporte (CNRT), mientras que la regulacion la comparte
con la Secretaria de Transporte de la Nacion. Las restantes lineas de colecti-
vos que conectan dos 0 mas municipios, sin ingresar a la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires (lineas 200 a 499), son de competencia provincial y estan a
cargo de la Direccion Provincial de Transporte de la Provincia de Buenos
Aires, que controla y fiscaliza. Finalmente, a cada jurisdiccién municipal
responden los servicios prestados por las lineas comunales que no salen del
municipio (lineas 500 en adelante), que son controladas por las direcciones
de transporte locales (Kralich, 2001).

2. Esimportante aclarar que la informacion existente en el sitio web del Ministerio de
Transporte es contradictoria respecto de la que brinda la Comision Nacional Reguladora
del Transporte, segin la cual, en la Region Metropolitana de Buenos Aires circulan 138
lineas operadas por 91 empresas. www.transporte.gob.ar y www.cnrt.gob.ar
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Esquema de los diferentes modos de transporte y su autoridad de
control responsable.

Gob!erno Gobierno CABA menc'a. o Municipios
nacional Buenos Aires
Ferrocarriles metropolitanos L
Subterraneos y Premetro .
Dentro de CABA .
] Entre CABA y provincia de Buenos Aires o
>
E
o
© | Entre municipios O
Dentro de los municipios 3

Elaboracién propia sobre la base de legislaciéon y www.cnrt.gob.ar

El esquema de cuatro jurisdicciones sin vinculacion es contradictorio
respeto de la experiencia cotidiana de los habitantes del AMBA. Mientras
que un viaje puede atravesar diversas jurisdicciones, la ausencia de autoridad
centralizada se ve reflejada en que la informacidn sobre servicios sea escasa
y contradictoria (horarios, frecuencias, tarifas, modificaciones de eventuales
de recorridos, etcétera).

Frente al esquema actual podemos contraponer otros casos, como los
de Curitiba (Brasil) y Paris (Francia). Estos casos mezclan sistemas ptblicos,
privados, estados federales, estados unitarios y regiones. Estas experiencias
muestran que las posibilidades son muchas a la hora de pensar en una ins-
titucionalidad vinculada con el transporte.

El modelo Curitiba es de un ente mixto publico-privado de cercano
vinculo con la sociedad civil. Aunque la escala de la ciudad es mucho menor
a la del AMBA, la existencia de una autoridad donde coexisten los sectores
publicos y privados es un modelo a tener en cuenta en tanto los colectivos
sean privados, y el subte y lineas ferroviarias, concesionadas. En paralelo, el
modelo Paris muestra una centralizaciéon muy fuerte y la interaccion entre los
diversos niveles gubernamentales para financiar un organismo regulador que
a su vez financia a un organismo ejecutor del transporte. Este modelo, a pesar
de su complejidad, tiene ventajas organizativas, ya que los presupuestos y
obras y ejecucion del transporte estan centralizados, dando lugar a politicas
de mediano y largo plazo.
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Curitiba

Gobierno municipal — Planifica y Uljbanizagéo de Curitiba, SA — (51% estatal, 49%
controla 9 privado)

Desde la década de 1980, altamente profesionalizado

Realiza audiencias publicas sobre tarifa y licitaciones

Sector privado

Ejecuta las politicas, concesiona los colectivos

Paris

*Sindicato de Transportes de lle de France (STIF) — Regién Paris y suburbios.

*Fija los objetivos y los medios para alcanzarlos. Realiza contratos con las empresas que

brindan los servicios.

*CONTROLA A LOS PRESTADORES DE SERVICIOS y regula subsidios

*Formado por: 15 representantes del Consejo regional, 5 de Paris, 1 de cada uno de los 7

departamentos, 1 por la Camara de Comercio e Industria, 1 de los establecimientos

intercomunales. Interactia con un comité de trabajadores, usuarios y empresarios

1 i 1

RATP — Controla 14 lineas de metro, 5 de SNCF — Empresa de Optile — Organizacion de
tranvia, 2 lineas de trenes metropolitanos trenes nacional. empresas de colectivo
(RER) y lineas de émnibus en Paris Controla 3 lineas RER y privadas. Recorridos por
*Planifica y ejecuta las obras los trenes urbanos. licitacion fuera de Paris.
*Recibe 6.500 millones de euros por 4 afos

* 1/3 representantes del Estado, 1/3 de
trabajadores y 1/3 técnicos.

(GESTIONES HISTORICAS

Con la federalizacion de Buenos Aires se cre6 la Capital Federal, que
desde 1880 hasta 1997 estuvo gobernada por un intendente elegido por el
Poder Ejecutivo Nacional y por el Concejo Deliberante como poder legislativo.
Las tensiones entre el nivel local y el nivel federal no tardaron en aparecer.
En 1909, el Congreso Nacional sancion¢ la ley 6700, por la cual le otorgaba
al Ferrocarril Oeste (FCO) la potestad de construir un tiinel entre el barrio de
Caballito y el puerto de Buenos Aires, ubicado en el antiguo Puerto Madero.
En forma paralela, la municipalidad de la ciudad negociaba con la Empresa
Anglo Argentina de Tranvias (EAAT) la construccion de un tranvia subte-
rraneo por debajo de las avenidas Rivadavia y de Mayo. Finalmente, ambas
empresas —de capitales ingleses— negociaron que el tiinel seria construido por
la Anglo con una estacion de transferencia en Plaza Miserere (Hunt, 1998, p.
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38). Para ese entonces, diversas lineas ferroviarias circulaban por la ciudad,
controladas por el gobierno nacional a partir de diversas leyes, como la 531
de 1872 y la Ley General de Ferrocarriles 2.873 de 1891, vigente hasta el dia
de hoy.

En ese contexto, la construccién de la linea A de subterraneos se efectud
a través de la ordenanza del gobierno municipal; y el tinel del FCO, por ley
nacional: dos obras de infraestructura ferroviaria en paralelo. La lucha entre
ambas jurisdicciones se profundizé con la sancién de la ley 8.870, en febrero
de 1912, la cual le permitia a la empresa Lacroze Hnos. y Cia. negociar con
el ejecutivo local la construccion de otro tranvia subterraneo bajo la avenida
Corrientes. Esta Ley fue una reedicion de la 3.233 de 1895, mediante la cual
el Estado nacional le otorgaba a aquella empresa la potestad de construir un
tranvia a vapor sobre la avenida Corrientes hasta la Chacarita, donde empal-
maba con el tranway rural (actual linea Urquiza del ferrocarril) (Hunt, 1998,
p. 56). Recién para 1927, Federico Lacroze conseguiria, a través del Banco
Nacién, un crédito en Nueva York. Las obras comenzaron un afio después.

Para comienzos de la década de 1930, la Municipalidad de Buenos Aires,
através de las ordenanzas 4.070 y 4.072, le otorgd la concesion de la construc-
cion y prestacion de servicios de las futuras lineas C, D y E a la Compaiiia
Anoénima de Proyectos y Construcciones de Madrid (luego trasferida a la
Compania Hispano-Argentina de Obras Ptblicas y Finanzas (CHADOPYF).
Paralelamente, por ordenanza 4.472, el gobierno portefio cancela los contra-
tos de construccion de lineas con la Anglo-Argentina. Esta empresa, que se
encontraba en crisis financiera, esgrimia como causa de sus problemas a la
no actualizacion de las tarifas; las mismas, que no se modificaron desde 1913
hasta 1950, también fueron una de las razones que llevaron a la crisis de la
CHADOPYF y del sistema de subterraneo controlado por empresas privadas.

En paralelo a la expansion del subterraneo, surge el colectivo. Como
sefiala Zunino (2014), a fines de la década del veinte, grupos de taxistas orga-
nizaron rutas fijas. El crecimiento de este modo de transporte se dio al mismo
tiempo que la crisis econémica mundial de 1929, que fue un momento clave
en el desmejoramiento de la situacion de las empresas inglesas de transporte,
tanto ferroviarias como de subterraneo.

Entonces, mientras que la EAAT presionaba al gobierno municipal para
aumentar las tarifas, el taxi-colectivo se vio incentivado por una legislatura
con mayoria socialista, que veia este modo de transporte como una forma que
favoreceria el crecimiento de cooperativas nacionales frente al monopolio del
“imperialismo inglés”, representado por las empresas ferroviarias y la EAAT.

Para 1930, la ciudad contaba con una extensa red ferroviaria de 650 km,
mayoritariamente en los partidos de la provincia de Buenos Aires (Miiller,
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2011) y con una red tranviaria donde coexistian capitales locales y privados.
La competencia entre tranvia y colectivo también fue vista como una lucha
entre los capitales extranjeros y los colectivos, estos tltimos encarnando el
lugar de lo nacional, como simbolo de la creacién argentina.

El avance del transporte en la ciudad y su condicién como centro geogra-
fico y neuralgico de la aglomeracion llevaron a la intervencién del gobierno
nacional en 1936. Hasta ese afio, el transporte urbano estaba totalmente en
manos privadas, era explotado por empresas de capitales extranjeros y por un
grupo de propietarios individuales. Uno de los principales cambios institucio-
nales en la historia de la movilidad en el AMBA se dio en ese afio (1936), con
la creacion de la Corporacion de Transportes de la Ciudad de Buenos Aires
(CTCBA). Esta corporacion, surgida del lobby inglés que buscaba abandonar
las inversiones en Argentina, fue estatizando —es decir, comprando— empre-
sas privadas de transporte ferroviario y tranviario, haciéndose cargo de las
deudas y también adquiriendo empresas de colectivos.

La CTCBA fue un ente mixto constituido —segtin Ley Nacional N®12.311
sancionada en 1936- por el Estado Nacional y empresas de tranvias y ferro-
carriles de la ciudad de Buenos Aires. Se atribuye su creacion —junto con la
Comision Nacional de la Coordinacion de Transportes (CNCT)- al propdsito
de evitar la quiebra de las empresas privadas, por efecto de la obsolescencia
de sus instalaciones y la competencia que les hacia el transporte automotor.
Esta corporacion funciono hasta el 1° de enero de 1952, cuando fue disuelta'y
sus funciones fueron asumidas por la Empresa Nacional de Transportes. Con
la creacion de la Comisién Nacional de la Coordinaciéon de Transportes —~Ley
Nacional N® 12.346 de 1937- se busco subordinar el transporte carretero de
pasajeros y carga al transporte sobre rieles.

La dictadura militar que tom¢ el gobierno el 4 de junio de 1943 suspendid
las expropiaciones a las empresas privadas; sin embargo, la mala gestion de
la CTCBA llevo a su inexorable quiebra hacia 1948. El presidente Juan Do-
mingo Perdn la disolvid el 1° de enero de 1952 y transfiri6 sus funciones a la
Empresa Nacional de Transportes, que funciond hasta la privatizacion de los
servicios en 1962. La disolucion de la CTCBA marc¢ el fin de una era en que
la Municipalidad de la Ciudad tuvo gran incumbencia sobre el transporte
urbano (Miiller, 2011), lugar que no recuperaria hasta la década del 2000.

Para ese entonces, el marco de regulacion era minimo, y las tarifas eran
fijadas por el Estado, a excepcion de las de los colectivos. A fines de la dé-
cada de 1940, el Estado nacional se convirti6 en el operador de la totalidad
del sistema (trenes, metros, tranvias, trolebuses, émnibus) en la ciudad de
Buenos Aires. En esa época también se dieron grandes aportes econdmicos
por parte del Estado para inversiones y subsidios operativos.
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Al final del gobierno de Perén (1955), comienza un proceso de privatizacion
y concesion de todos los modos de transporte urbanos salvo el ferrocarril. E1 8
dejulio de 1955, por resolucion 240/55, se privatizan 19 lineas de microbuses; en
1960 se privatizan los omnibus y en 1961 se privatizan trolebuses y tranvias, que
luego serian reemplazados por colectivos. Este proceso dio lugar al surgimiento
de muchas de las actuales empresas privadas que operan lineas de colectivos.

Los operadores surgidos en ese momento fueron en su mayoria exem-
pleados de la empresa estatal y transportistas que actuaban en la periferia
de la ciudad. El proceso de licitacion fue por paquetes de lineas, y estuvo
acompanado por un marco regulatorio que establecia que: a. los operadores
debian estar conformados en sociedades de capital o cooperativas; b. las uni-
dades debian estar a nombre de la empresa; c. el personal de la empresa debia
encontrarse en relacion de dependencia cumpliendo la normativa laboral:
d. los permisos de explotacion se extendian por 10 afios; e. no se permitia la
transferencia de acciones sin previa autorizacion de la Secretaria de Trans-
porte; f. los permisos establecian recorridos y flota; y g. la diagramacion de
horarios era aprobada por la autoridad a iniciativa de los permisionarios con
caracter estacional (invierno y verano).

En paralelo, entre los afios 1963 y 1966 se dio el primer intento de plani-
ficacién del Area Metropolitana, impulsado por el gobierno de la Municipa-
lidad de Buenos Aires. Se comenz6 a hablar de tres coronas de municipios
rodeando la ciudad: la primera, ya totalmente urbana; la segunda, ya entonces
en proceso de consolidacion urbana; y la tercera, atin rural.

Posteriormente, durante el gobierno de facto del General Ongania, se
estructuré el CONADE (Consejo Nacional de Desarrollo), que dividi6 al pais
enregiones, una de las cuales seria la del Gran Buenos Aires. Luego, en 1970,
la Oficina Regional del Area Metropolitana (ORDAM) —dependiente de la
CONADE- produjo un documento de planificacion denominado “Esquema
Director del Area Metropolitana”, que orient6 la visién de esta tematica
durante dos décadas.

Este documento tuvo un claro sesgo centralista, ignorando aspectos
interjurisdiccionales centrales implicados en la problematica del transporte y
sometiendo el modelo de gestion a la actuacion hegemonica del CONADE.
Durante el tercer gobierno de Perdn, desde la entonces creada Secretaria
de Ambiente y Recursos Naturales de la Nacion, comenzé un proceso de
planificacién que no se detendria hasta 1989. A fines de 1974, se forma el
Sistema Metropolitano de Buenos Aires (SIMEB), desde dicha Secretaria, pero
con participacion del Ministerio de Obras Publicas de la Provincia de Buenos
Aires y luego, con la intervencion del Programa CONHABIT (Concertacion
del Habitat) desarrollado con el apoyo del PNUD.
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Sin avances significativos en la década siguiente, recién en 1984 y por
iniciativa del Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, se cred
el AMBA (Area Metropolitana Buenos Aires), con un acuerdo inicial con la
Municipalidad de Capital Federal, al que luego se sumaria la Nacién en el
afno 1986. En 1987 se cre6 la Comision Nacional del Area Metropolitana Bue-
nos Aires (CONAMBA), en la que las tres jurisdicciones antes mencionadas
intentaron congeniar sus actuaciones. En esta etapa, los trabajos significati-
vos refieren a estudios de diagndstico para la region, pero no avanzaron en
estrategias de aplicacion integrales.

En el marco de esos trabajos con escaso resultado concreto, el sistema
ferroviario atravesaba una situacion compleja. Mientras que a nivel urba-
no el servicio mantenia aun ciertos estandares de calidad y transportaba
cientos de millones de pasajeros por afio, el sistema interurbano afrontaba
una crisis casi terminal, producto, principalmente, de la falta de inversion
en mantenimiento.

El transporte tuvo un lugar paradigmatico respecto de la consolidacién
del neoliberalalismo en la Argentina. A diferencia de otros servicios publi-
cos, fue el primero en el cual el Estado cumplié una regulacion pasiva y una
supervision minima de los actores privados, en manos de quienes quedd la
planificacion del sistema. Esto fue llevando a que algunos grupos empresarios
acumulasen muchas sociedades; a que las trazas fueran modificadas sobre
las necesidades de las empresas y no como resultado de una planificaciéon
o demanda de los usuarios; y a renovaciones automaticas de permisos de
explotacion, en lugar de por concurso publico de ofertas.

La regularizacion juridica de los vinculos precarios se instrumenta por el
llamado “repermisionamiento”; entre sus condiciones se encontraban que las
empresas debian ser sociedades comerciales cuyo objeto fuera la prestacion
de servicios de transporte; el parque movil debia estar a nombre de las em-
presas; y que estas no podian tener deudas fiscales y previsionales exigibles
durante toda la vigencia del permiso. Este fue el comienzo de un proceso
de consolidacion de grandes grupos empresarios. A fines de 1987, las 120
empresas que operaban las 146 lineas de transporte publico de jurisdiccion
nacional de Buenos Aires poseian una flota promedio de 80 vehiculos; para
mediados de la década del 2000, el total de grupos econémicos se redujo a
64. En paralelo, mientras que en 1987 existia una sola empresa con mas de
350 unidades (371 vehiculos) —lo que representaba el 3,87% de la flota total—,
para mediados de la década del 2000 fueron siete los grupos empresarios que
superaron las 350 unidades. El grupo empresario mas grande participa con
el 9,93% del parque total, totalizando con el resto de los grupos que poseen
mas de 350 vehiculos el 40,86% de la oferta.
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LA DECADA DEL NOVENTA, REFORMA DEL ESTADO, AVANCES Y
RETROCESOS

La descoordinacion funcional ~derivada de la redefinicion de los actores
del sistema y de sus roles a partir de la denominada reforma del Estado-
iniciada en Argentina en 1989 por el entonces electo Carlos S. Menem (PJ)
profundizé la atomizacion. La generalizacion de la gestion indirecta (esto
es, gestion privada bajo tutela publica) sobre todo el sistema de transporte
publico metropolitano con sus diferentes modalidades, fue seguida por
una evolucién dispar de los vértices del esquema de relaciones regulatorias
(Estado, prestador y usuario) tras el resurgimiento del “Estado regulador”.

Para hacer frente al nuevo contexto, en septiembre de 1993 (decreto 1836)
se cre la Comision Nacional de Transporte Ferroviario, con la potestad de
regular y controlar la gestion de los concesionarios, asi como de las provincias
que se hicieron cargo del transporte ferroviario de pasajeros. Posteriormente,
en 1996, se cred por decreto 1.388/96 la CNRT, que se fusion6 con la Comisién
Nacional de Transporte Automotor. De ese modo, el Estado nacional reguld
institucionalmente el transporte en el AMBA.

El decreto 666/89 de Reforma del Estado comenzé con la privatizacion de
las empresas estatales. Ferrocarriles Argentinos, por ese entonces la segunda
empresa mas grande del pais en cantidad de empleados, fue concesionada a
diversos operadores de carga y de pasajeros interurbanos (Aspiazu, 2006). En
paralelo, el decreto 656/94 se constituy6 en el marco normativo del transporte
automotor en el AMBA, vigente hasta el dia de la fecha.

Un avance interesante se pudo haber dado en 1998, cuando el Congreso
Nacional sanciono6 la Ley 25.031, que creaba el Ente Coordinador del Trans-
porte Metropolitano (ECOTAM), de planificacion integral del transporte entre
la Capital Federal y el Gran Buenos Aires, involucrando la elaboracién de
politicas de transporte y las reglamentaciones de transito y regulacion para
todos los medios de transporte (Gutiérrez y Rearte, 2003). La ley —que debia
ser ratificada por los municipios y la provincia— nunca superé esa etapa; y
aunque en la ultima década hubo intentos de reflotarla, tampoco superaron
las instancias del Poder Legislativo nacional.

Al mismo tiempo, la Convencion Constituyente de la ciudad de Buenos
Aires sancionaba la Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires, el 1° de oc-
tubre de 1996. Dicho cuerpo normativo le otorga al Gobierno de la Ciudad
derechos propios de la autonomia, similares a los que ejercitan las provin-
cias de la Repuiblica Argentina. En su Decreto N° 12/96 (BOCBA N°1) se le
asignan a la Secretaria de Planeamiento Urbano los atributos de “disefiar la
politica de planeamiento urbano para la ciudad Auténoma de Buenos Aires
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y fiscalizar su aplicacion, implementar politicas, normas, proyectos y obras
que tengan por objeto el desarrollo de la vivienda en la ciudad Auténoma de
Buenos Aires”.’ También se mencionaba la necesidad de formular las politicas
e instrumentar los proyectos y programas requeridos para “la prestacion
de los servicios publicos, el mantenimiento urbano y la ejecucion de obras
publicas”, asi como también la implementacion de las politicas de gestion y
fiscalizacion del transporte y transito.

El Plan Urbano Ambiental —desarrollado por el gobierno de Anibal
Ibarra (1999-2005) y, consagrado en el Art. 29 de la Constitucién de la Ciu-
dad- constituye el marco de referencia tanto de la sociedad civil como de las
administraciones publicas para intervenir deliberadamente en los procesos
de construccion de la ciudad y reconducirlos hacia una mayor calidad en las
condiciones de vida de la poblacién, ademas de servir como un instrumento
técnico-politico de gobierno para la identificacion e implementacion de las
principales estrategias de ordenamiento y mejoramiento urbano-ambiental
de Buenos Aires en diferentes horizontes temporales.

También la Constitucion de la ciudad establecid los 6rganos de control,
los cuales se organizaron conforme con principios de economia, eficacia y
eficiencia; y el control interno y externo del sector publico, que opera de
manera coordinada en la elaboracion y aplicacion de sus normas. Estos drga-
nos estan constituidos por la Sindicatura General (Art. 133°), la Procuracién
General (Art. 1349), la Auditoria General (Art. 135%), la Defensoria del Pueblo
(Art. 1379, y el Ente Unico Regulador de los Servicios Publicos (Art. 138).
Este ultimo Ente, que tiene relacion directa con el control, seqguimiento y resguardo
de la calidad de los servicios puiblicos, entre ellos los de transporte.

Aunque subsiste de facto la injerencia de la Nacion sobre el transporte
publico de Buenos Aires (resultante de su condicion de capital de la Nacion),
a partir de la constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y su Le-
gislatura en 1996, la regulacion de los servicios publicos locales de transporte
de pasajeros corresponde de iure al CGBA; y su control, al ente de la Ciudad.

Los 2000. DE LA CRISIS Y RENEGOCIACION DE CONTRATOS A LOS
SUBSIDIOS Y LA CANCELACION DE CONCESIONES

La altima década, que se abre con la crisis de 2001, marcé una profundi-
zacién del modelo de la década de los noventa. Recién en 2012 el escenario

3. http://boletinoficial. buenosaires.gob.ar/documentos/boletines/legacy/19960806.pdf
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comenzo a modificarse con la quita de concesiones ferroviarias y el proyecto
del traspaso del subte y de 33 lineas de colectivo al &mbito de CABA.

Como seniala Felder (2009), la respuesta del gobierno nacional a la
situacion de deterioro de los servicios y, a las demandas empresarias y so-
ciales fue declarar la “emergencia de prestacion de servicios ferroviarios de
subterraneos en el AMBA” (Decreto 2075/02). Esta medida permitié que los
planes de inversion privados se suspendiesen y pasasen a ser efectuados por
el Estado. Pero ademas, la crisis econémica llevo a la renegociacion de los
contratos de concesion ferroviaria y también a la creacion de un sistema de
subsidios que mantuvo las tarifas bajas para los pasajeros, pero sostuvo la
ganancia empresarial. Los subsidios del Estado Nacional provienen de un
fondo fiduciario formado por partidas presupuestarias y de la recaudacion
de una tasa al gasoil implementada en junio de 2001. Tales aportes se deri-
van a distintos sistemas para su aplicaciéon a compensaciones y subsidios,
quedando establecidos por:

e  Sistema de Infraestructura del Transporte (SIT) (Dec. 1377/01) integrado
por: el Sistema Vial Integrado (SISVIAL) y el Sistema Ferroviario Inte-
grado (SIFER).

e Sistema integrado de Transporte Terrestre (SITRANS) (Dec. 652/02),
incluye al SISVIAL y al SIFER.

*  Sistema integrado de Transporte Automotor (SISTAU) (sélo compensa
al transporte ptiblico de pasajeros urbano y suburbano del Area Metro-
politana bajo jurisdiccion nacional).

e  Sistema de Compensaciones al Transporte (SISCOTA) (Dec. 301/04).

* Régimen de compensaciones complementarias (RCC) (Dec. 678/06).

Este modelo de regulacion estatal pasiva (Miiller, 2011) para los ferro-
carriles, entro en crisis con la tragedia ferroviaria de Once (febrero de 2012)
que llevé a la decision politica de quitar la concesion a TBA y posteriormente
a otras lineas urbanas. Unos meses después, el entonces gobierno nacional
(FPV) a través de una ley nacional le transfiri6 al de CABA (PRO) el control
del subte y de 33 lineas de colectivos. Sin embargo, esgrimiendo que la
Constitucion Nacional no permite la transferencia de funciones sin recursos,
el gobierno de la ciudad no acepto esa transferencia, derivando en un limbo
de meses en el control de la concesion del Subte (Metrovias, grupo Roggio).
A pesar de la transferencia, la CNRT continu6 como organismo regulador
y SBASE (Sociedad del gobierno portefio) recién se hizo cargo en 2013. La
falta de una autoridad metropolitana se evidencia también en las obras de
extension del subterraneo, las cuales son realizadas por separado: a cargo
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del gobierno porteno quedo la extension de la linea H; y la de la linea E, a
cargo del gobierno de la Nacion.

En 2012 fue creada una Agencia Metropolitana de Transporte, en el
marco del Ministerio de Transporte Nacional y con aprobacién por parte de
la Ciudad y dela Provincia. A partir de la misma se dieron diversas reunio-
nes que, cambio de gobierno mediante, culminaron en junio del 2016 con el
anuncio de un acuerdo para coordinar inversiones en transporte en el AMBA,
principalmente en la Red de Expresos Regionales —unién de diversas lineas
ferroviarias en una nueva estacion bajo el Obelisco portefio-.

CONCLUSION

La relacion entre la ciudad, la provincia y el Estado nacional en Argen-
tina en términos del transporte ha sido compleja. La existencia de cuatro
jurisdicciones, muchas veces con diferencias politicas entre ellas, propone un
escenario donde la creacion de un tinico ente de transporte que regule, opere
y planifique el transporte parece una utopia. Aunque el intento de un tinico
ente en el AMBA fue fallido, la experiencia de la CTCBA puede servir como
modelo a futuro para desarrollar una nueva institucionalidad que pueda dar
respuestas a las necesidades de mas de 13 millones de habitantes en relaciéon
con la movilidad. La reciente puesta en marcha de la Agencia de Transporte
Metropolitano parece mas centrada en la construccién de grandes obras de
infraestructura que en un mejoramiento de temas estructurales vinculados
a la informacidn, prestacion de servicios, control de empresas, tarifas y sub-
sidios. A pesar de los intentos histdricos, nunca un ente metropolitano tuvo
presupuesto ni capacidad politica para ejercer todos los niveles (planificacion,
control, ejecucion de politicas y obras) en todo el territorio metropolitano.
Los intereses especificos de cuatro jurisdicciones solo pueden ser superados
por un organismo que recupere las funciones ejercidas por otros poderes
ejecutivos. Sin embargo, tal organismo deberia considerar a los pasajeros,
trabajadores y otros actores involucrados para, de la manera mas democratica
poder constituir una Autoridad Metropolitana con capacidad de dar respuesta
a la multiplicidad de conflictos y de necesidades existentes en materia de
transporte en el AMBA.

4. http://transporte.gov.ar/content/comunicados_SEAPROBLACREA-
CIN_1408659413/
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DE GESTION DE LOS FERROCARRILES SUBURBANOS

VERONICA PEREZ*

Desde hace mas de una década, el sistema metropolitano de ferrocarriles
de pasajeros se encuentra instalado en la agenda publica como problema
social. Debido a recurrentes perturbaciones en su funcionamiento, los ferroca-
rriles suburbanos han sido objeto de numerosas intervenciones por parte del
gobierno, entre las que se destaca la implementacién de novedosos modelos
de gestion. Concesionados a operadores privados a inicios de la década del
noventa, a mediados de 2000 y ante el fracaso del modelo de concesion, se
implementaron unidades de gestion operativas ferroviarias de emergencia
en algunas lineas de servicios. Inicialmente transitorias, estas unidades fun-
cionaron por mas de un quinquenio. Sin embargo, nuevas inestabilidades
derivadas de este esquema de prestacion de los servicios potenciaron su
reemplazo por nuevos modelos de gerenciamiento, los cuales gozaron de
una corta duracién. A poco menos de un ano de su vigencia, mediante la
Ley de Ferrocarriles Argentinos, el Estado reasumio6 un protagonismo central
sobre la prestacion de los servicios recuperando la responsabilidad sobre la
operacion de cinco lineas de las siete que integran la red.

Un breve repaso por los ultimos afos de historia del ferrocarril arroja
algunas ensefianzas dificiles de soslayar si se quiere lograr un cambio positivo
y progresivo sobre un sistema que lleva afios de sostenido deterioro. En este
trabajo se pone el foco en los aspectos politico-institucionales de la gestion
de los ferrocarriles suburbanos y se proponen algunas lineas de accion que,

* Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Sociales. Instituto de Investiga-
ciones Gino Germani. Buenos Aires, Argentina.

** CONICET. Buenos Aires, Argentina.

*** Universidad de San Martin. Instituto de Altos Estudios Sociales (IDAES). Buenos
Aires, Argentina.
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sin ser exhaustivas, pretenden colaborar en la consolidacion de un ferrocarril
orientado a satisfacer las demandas de movilidad de los pasajeros.

EL CICLO DE LAS TRANSFORMACIONES

El sistema metropolitano de transporte ferroviario de pasajeros del AMBA
consta de siete lineas de servicios que unen mas de 230 estaciones en 945 km
de vias (Plan Operativo Quinquenal, 2016-2020). En los tltimos diez afios ha
transportado un promedio de 430 millones de pasajeros por afio. Ubicado en el
principal aglomerado urbano del pais, adquiere una importancia crucial para el
desarrollo de multiples actividades econdmicas. Sus usuarios son principalmen-
te trabajadores de capas medias y bajas de la poblacion que utilizan el servicio
por motivos laborales y se desempefian en variadas ocupaciones. Asimismo,
la mayoria de ellos lo hace en combinacion con otros modos de transporte y,
en muchos casos, no cuenta con medios de transporte equivalentes en cuanto
a costos y rapidez. Esta caracteristica convierte a muchos de los pasajeros, de
este modo, en demanda cautiva del servicio (Pérez, 2014).

En cuanto a las condiciones de su oferta, la entrada al nuevo milenio en
Argentina significo para los ferrocarriles metropolitanos la profundizacion
de su deterioro, en el marco de una crisis social, econdmica y politica sin pre-
cedentes. En dicho contexto, en el mes de octubre del afio 2002 fue decretada
la Emergencia Ferroviaria (decreto n® 2.075), atin vigente. A partir de este
decreto se establecia la emergencia de los servicios de transporte ferroviario
de superficie y subterraneo en toda el 4rea metropolitana de Buenos Aires,
argumentandose, entre otros puntos, que la crisis fiscal habia afectado los
planes de inversion en obras por estar los mismos sujetos a subsidios o aportes
del Estado Nacional. En dicho marco se congelaron las tarifas, se suspendieron
los planes de inversion y se suprimieron los estimulos que habian existido
para mejorar los servicios.

Dicho decreto funcion6 como el punto de inflexion a partir del cual la
performance de los servicios sufrié un profundo derrumbe, que a la fecha
y a pesar de 14 afios de historia, no se ha logrado revertir definitivamente.
Sélo por mencionar algunos de los indicadores mas relevantes en este sen-
tido, el grafico N° 1 hace observable el desplome de la regularidad absoluta
(trenes programados/trenes puntuales) y el crecimiento exponencial de los
accidentes, en particular de aquellos relacionados al deterioro de los activos
y con potencial responsabilidad de la prestataria (CNRT, 2015): descarrila-
mientos, colisién con objetos/obstaculos y choque de trenes.
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Grafico 1: Evolucién de los accidentes y de la regularidad absoluta de
los servicios en el sistema ferroviario de pasajeros, AMBA (2004-2014).
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Fuente: Elaboracion propia con base a datos de la CNRT, 2015.

Este deterioro dio lugar, a su vez, a la emergencia de numerosos hechos
protagonizados por pasajeros disconformes con la calidad de los servicios,
que de forma recurrente atacaron las instalaciones del ferrocarril. Entre estos,
se destacaron episodios de violencia colectiva de gran envergadura, como
los sucedidos en las estaciones de Haedo (noviembre de 2005), Constitucion
(mayo de 2007) y Castelar (septiembre de 2008). Durante los mismos los pa-
sajeros provocaron la destruccion total de numerosos activos ferroviarios, que
incluyeron desde formaciones enteras, hasta boleterias, sefialética, maquinas
expendedoras de boletos y, en un caso, la devastacion total de la estacién.’

En parte como resultante de estos eventos y también como producto
de una mayor inclinacién del gobierno a la intervencion del Estado en la
economia, a partir de 2004 se sucedieron diferentes cambios en la forma de
gestion de los servicios.

1.En 2010y 2011, tendrian lugar otros dos episodios, aunque con caracteristicas dife-
rentes a los anteriores, con importantes costos materiales. El primero ocurri6 en la estacion
de Constitucion en las visperas de Nochebuena, el segundo se desarroll6 simultaneamente
en las estaciones de Haedo, Ramos Mejia y Ciudadela, dejando un saldo de 14 formaciones
totalmente destruidas, calculadas en un costo de 14 millones de dolares.
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En el afio 2004, luego de que ocurrieran una serie de accidentes fatales
y expresiones de disconformidad de los pasajeros, el gobierno decidi6 qui-
tarle al concesionario Metropolitano la explotacion de la linea San Martin.
La responsabilidad sobre dicha linea se transfiri¢ a una Unidad de Gestion
Operativa Ferroviaria de Emergencia (UGOFE), conformada por el resto de
los concesionarios de la red (Metrovias, Ferrovias y Trenes de Buenos Aires).
Posteriormente, en el ano 2007, se cancelaron los restantes contratos con dicho
concesionario (lineas Roca y Belgrano Sur), luego de que ocurriera uno de
los episodios de violencia colectiva protagonizado por pasajeros de mayor
envergadura del perl'odo.2 La operacion de estas lineas fue transferida, al
igual que habia ocurrido en el ano 2004, a la UGOEFE.

El modelo UGOFE supuso modificaciones respecto del anterior, ya que,
bajo este esquema, los concesionarios pasaron a operar los servicios por cuen-
ta y orden del Estado nacional cobrando un canon por su gerenciamiento.
Posteriormente en 2008, se promulgo la Ley de Reordenamiento Ferroviario
(N®° 26.352), mediante la cual se crearon dos empresas de caracter publico
dependientes directamente del Ministerio de Planificacion Federal: la Socie-
dad Operadora Ferroviaria Sociedad del Estado (SOFSE) y la Administracion
de Infraestructuras Ferroviarias Sociedad del Estado (ADIF). A la primera
se le encomendo la prestacion de los servicios ferroviarios de cargas y de
pasajeros, incluyendo el material rodante; a la segunda se la faculté para
administrar la infraestructura ferroviaria, el mantenimiento y la gestion del
sistema de control de trenes.

Aungque la nueva ley intenté un mayor ordenamiento de la actividad al
crear dos empresas estatales con funciones diferenciadas, al no haber sido
implementada de forma completa, subsistieron ambigiiedades respecto de
regulaciones y organismos competentes (Barbero y Bertranou, 2014). Por
otra parte, dicha la ley planteé un importante desafio a la reorganizacién del
sistema de trenes metropolitanos, pues se adopté un modelo de organizaciéon
horizontal (separacion de la operacion y la infraestructura) para un sistema
que funcionaba bajo el esquema de organizacion vertical y que, ademas, salvo
las lineas cuyos contratos habian sido rescindidos, se encontraba concesionado
(Rocattagliata, 2010, p. 89).

La dindmica de funcionamiento de UGOFE no arrojé resultados global-
mente positivos, destacando la disparidad entre las distintas lineas. El tinico
servicio que mejor6 considerablemente su performance fue el de la linea
Roca, que era también la mas deteriorada. Sin embargo, y pese a su relativa

2. El episodio sucedid el 15 de mayo en la estacion terminal Constitucion de la linea
Roca. Ante la interrupcion del servicio, cientos de pasajeros atacaron las instalaciones y
se enfrentaron durante horas con la policia, que intervino para impedir los incidentes.
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recuperacion, la dinamica que asumié la UGOFE, en particular en dicha linea,
sumo nuevas perturbaciones a las ya existentes. Bajo un esquema segtin el
cual los ingresos de los concesionarios quedaron atados fundamentalmente
alos costos de explotacion de los servicios, se produjo una intensificacion de
la orientacion de los operadores hacia sus proveedores (Barbero y Bertranou,
2014), los cuales eran, en la mayoria de los casos, propiedad de los mismos
grupos que controlaban la red.

Por otra parte, en el marco de dicho esquema de prestacion de los ser-
vicios, se produjo una agudizacién de la practica de tercerizacion de tareas
con empresas vinculadas que no solo fue observable en el comportamiento
de los grupos empresarios, sino que implicé a las fracciones de sindicalistas
que participaron directamente del modelo UGOFE." Desde su vigencia y al
compas del crecimiento de las tercerizaciones, crecieron los cortes de vias
protagonizados por trabajadores precarizados que pedian su pase a la planta
permanente de las empresas. Estos eventos ampliaron el nimero de pertur-
baciones que —como los ataques, accidentes, cancelaciones y demoras— ya
afectaban el sistema ferroviario.

Las logicas que se desarrollaron en el interior del modelo UGOFE se
hicieron publicas el 20 de octubre de 2010, cuando un grupo que respondia
a la Unioén Ferroviaria (uno de los sindicatos mds importantes del sector)
atacd con armas de fuego a trabajadores subcontratados de la linea Roca que,
junto a militantes de partidos de izquierda, reclamaban su incorporacion a
la planta permanente de la empresa y la reincorporacién de trabajadores
despedidos. El ataque dejé como saldo un muerto —el militante del Partido
Obrero Mariano Ferreyra-y tres heridos de gravedad. Los avances judiciales
en dicha investigacion pusieron en evidencia una compleja trama de relacio-
nes entre diferentes esferas del poder del sindicalismo, de la empresa, del
poder politico y también de la policia, que se caracteriz6 con el epiteto de
“trilogia siniestra” (CELS 2012, p. 297).

La respuesta a la situacién critica de los servicios no solo implicé la
conformacioén de estas unidades empresariales; también condujo a un incre-
mento de las transferencias estatales hacia los concesionarios con el objeto

3. El ingreso de los concesionarios en concepto de gerenciamiento se calculé como
porcentaje de un conjunto de costos, los cuales a su vez eran informados a la Secretaria de
Transporte por los mismos concesionarios.

4. Los sindicatos mds importantes del sector tuvieron un lugar destacado en este
periodo, ocupando altos cargos de gestion y presidiendo las empresas estatales creadas
por Ley 23.652. Asimismo, tuvieron un lugar relevante en el modelo UGOFE controlando,
entre otros aspectos, el ingreso a planta de los trabajadores ferroviarios. El tipo de vincula-
cion con los empresarios del sistema y las resultantes sobre el funcionamiento del modelo
puede ser consultado en Pérez (2016).
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de sostener la prestacion de los servicios. En esta etapa, los subsidios se
convirtieron en la principal fuente de ingresos de los operadores privados,
llegando a representar el 80% de los mismos. Como se observa en el grafico
que se presenta a continuacién, entre los afios 2003 y 2010, los ingresos de
estos en concepto de tarifas crecieron un 75%, mientras que los provenientes
de subsidios estatales lo hicieron en mas de un 2.000%.

Grafico 2. Evoluciéon del monto de las tarifas y los subsidios
operativos de los ferrocarriles del Area Metropolitana de Buenos
Aires (2003-2010). En millones de pesos.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de UNSAM-ITF (2013).

En la medida en que el creciente esfuerzo econémico del Estado tuvo
débiles reflejos en la performance de los servicios, el tema de los subsidios
se fue convirtiendo en el principal objeto de controversia social y las nue-
vas perturbaciones del sistema fueron transparentando la existencia de un
entramado de practicas politicas, empresariales y sindicales que son, en la
perspectiva de este trabajo, uno de los principales factores que explican el
derrotero de la actividad durante el periodo.

En particular, el entramado politico institucional que se configuré aporta
elementos para comprender el contexto operacional de los actores del sistema.
Investigaciones judiciales y periodisticas abiertas han asociado el accionar
de la Secretaria de Transporte con la funcién de recaudacion de fondos para
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sostener la necesidad de reproduccion politico-partidaria del gobierno nacional
(Barbero y Bertranou, 2014). Avala esta direccion el hecho de que quien fuera
Secretario de Transporte entre 2003 y 2009, Ricardo Jaime, es probablemente
el exfuncionario del ciclo kirchnerista con mas causas judiciales. A mayo de
2015, acumulaba tres condenas penales, que suman seis afios de prision. Estas
referian a dadivas recibidas por distintas empresas a las cuales debia contro-
lar, la destruccion de pruebas en un allanamiento y, la mas importante, por
administracion fraudulenta en perjuicio de la administracion publica por la
denominada tragedia de Once, tema sobre el cual se volvera mas adelante.
Ademas, habia sido procesado por enriquecimiento ilicito y, en una causa que
excede la relacion con las operadoras ferroviarias metropolitanas, por la compra
de material ferroviario de calidad deficiente a Espafa y Portugal.

La discrecionalidad y falta de transparencia existente en el periodo que
estamos abordando se percibe en el testimonio de un alto funcionario de la
Comision Nacional de Regulacion del Transporte, organismo encargado de
realizar los controles a las empresas, que nos referia a la practica recurrente
de la Secretaria de invalidar y/o dilatar el pago de las multas aplicadas por
dicho organismo a los concesionarios, en concepto de incumplimientos
contractuales.

Eso lo hizo siempre la CNRT. Avisarle en tiempo y forma a la autoridad de apli-
cacion si las concesiones estaban cumpliendo o no los objetivos para los cuales
les fue dada la concesion (...) Lo que se tergiversé mucho en los medios es cuadl
es el rol de la CNRT. Nosotros no podemos cambiar la realidad. Yo si veo que
una via se estd degradando y el concesionario no la mantiene, yo no voy a salir
con una cuadrilla de gente y les digo: “muchachos, pénganse el overol y vamos
a arreglar nosotros la via”. Yo lo detecto, la multo y le informo a la Secretaria de
Transporte. El control estaba. Faltaba qué hacer con toda la informacién (...) La
Secretaria, el Ministerio tiene que tomar las decisiones macros que es sacar la
concesion o renegociarla o ver qué pasa con esta persona que no esta cumpliendo
en nada lo que habia firmado en el contrato de concesion. La realidad estaba
claramente mostrada desde la CRNT. Era una mezcla de cuestiones politicas
(Entrevista, junio de 2015).

Una nueva perturbacion, quiza la mas importante del periodo en
términos de su impacto mediatico y de las medidas implementadas a ella
encadenadas, sucedio el 22 de febrero de 2012. Esta vez el epicentro fue en
la linea Sarmiento, cuando un tren chocd contra el paragolpes de la estacion
terminal de Once, dejando como saldo 51 victimas fatales y mas de 700 heri-
dos. Mas alla de las imputaciones a la conducta del maquinista, las investi-
gaciones judiciales apuntaron a que el episodio fue producto de la obsoleta
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infraestructura vial y el mal estado de la formacion, resultante del desvio de
fondos realizado por el concesionario, con complicidad de funcionarios del
Estado. Inicialmente la linea fue intervenida mientras se desarrollaban las
investigaciones del caso. Por tltimo y habiendo pasado tres meses del tragi-
co evento, el gobierno le quité a TBA la concesion de las lineas Sarmiento y
Mitre. Aligual que como habia sucedido afios previos ante la cancelacion de
los contratos a Metropolitano, la operacion de las lineas Mitre y Sarmiento
fue transferida a una nueva compania -Unidad de Gestion Operativa Mitre
Sarmiento (UGOMS)- conformada por los concesionarios sobrevivientes del
periodo: Metrovias y Ferrovias.

El caso de Once marco un punto de inflexién en el tratamiento politico
del area de transporte en general, y del sistema de transporte ferroviario
de pasajeros del AMBA en particular. Una importante cantidad de me-
didas fue implementada con posterioridad, a un ritmo inusitado hasta el
momento.

En junio de 2012, la Secretaria de Transporte fue transferida al ambito
del Ministerio del Interior, que pasé a llamarse Ministerio del Interior y
Transporte. Tres meses mas tarde, fue desplazado de su cargo el entonces
Subsecretario de Transporte, Antonio Luna, vinculado al sindicato La Fra-
ternidad. En junio de 2013, se establecié un régimen de penalidades por
incumplimientos en los servicios ferroviarios operados por UGOFE, luego
de mas de seis afios de haber funcionado sin ningtn dispositivo de control
estatal. Un mes mas tarde, como resultado de un paro sorpresivo de los
magquinistas en rechazo a un mayor control hacia los mismos, el gobierno
denunci6 ante la justicia al Secretario General del gremio La Fraternidad
y desplazé al presidente de ADIF, ligado a dicho sindicato. En octubre,
también fue apartado de su cargo el presidente de la SOFSE, relacionado
con el sindicato Unién Ferroviaria.

En este lapso, otros dos eventos en la linea Sarmiento, uno de los cuales
arrojé nuevamente victimas fatales, debieron suceder para que finalmente
el gobierno decidiera reestatizar la linea, hecho que ocurri6 el 24 de octubre
de 2013.

En febrero de 2014, se disolvieron las distintas unidades de gestion ope-
rativas (UGOFE y UGOMS) y se reestructuraron los contratos de prestacion
de los servicios con los operadores privados sobrevivientes. Si bien hacia fines
de 2014 el sistema evidencio signos de mayor ordenamiento, considerado en
su conjunto destaco su incoherencia funcional. Cuatro lineas funcionaban
bajo el modelo de gerenciamiento, dos bajo el de concesiones, y una linea se
encontraba estatizada. Finalmente, en abril de 2015, el Congreso Nacional
aprobd la Ley N°27.132 de Ferrocarriles Argentinos, confusamente celebrada
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como de estatizacion del sistema, mediante la cual el Estado reasumio la plena
administracion de la infraestructura ferroviaria en todo el territorio nacional.

Entre 2002 y 2015, es posible identificar la vigencia de cuatro formas de
gestion de los servicios, que en ocasiones convivieron de forma yuxtapuesta.

Cuadro 1. Modelos de gestion del sistema ferroviario de pasajeros
del AMBA, 2002-2015.

Linea de Ano
servicios [2002[2003]20042005]2006]2007[2008[2009[2010[2011[2012[2013] 2014 [2015
Sarmiento Concesion UMGSO Estatizacion
. ;o UGO Ger. | Est.
Mitre Concesion MS *) %)
San Martin Concesion UGOFE G(f; (E*S:)
Roca Concesion UGOFE (Ef; (ES;E)
Belgrano i «y LESt.
Sur Concesion UGOFE Ger. (*) )
Belgrano "
Norte Concesion
Urquiza Concesion

Fuente: Elaboracion propia con base a contratos con empresas y diversas normas.
(*) Modelo de gerenciamiento.
(**) Estatizacion.

Las MORALEJAS DE LA HISTORIA

Como se ha visto en el apartado precedente, los ultimos 14 afios han
significado para los ferrocarriles metropolitanos un periodo de intensas trans-
formaciones en cuanto a las formas sociales de organizar su prestacion. Estos
cambios respondieron, como rasgo dominante, a profundas perturbaciones
del sistema, resultantes de ldgicas de acumulacion de poder que encontraron
en este espacio un lugar propicio para su desenvolvimiento. En este contexto,
el ensayo de distintos modelos de gestion se realizo6 en la direccion de ir otor-
gando al Estado un creciente protagonismo sobre la actividad, que cristaliza
con la promulgacién de la Ley de Ferrocarriles Argentinos, mediante la cual
el Estado recupera un rol central en el sector.

Dicha ley avanza en la definicién de parametros para la construccién
de modelos de gestion factibles de ser contenidos por el nuevo marco insti-
tucional. Frente a la disyuntiva entre Estado o inversion privada, propone
que la nueva configuracién de los ferrocarriles serd la de inversion publica y
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empresa estatal, junto con el acceso abierto a los mercados (Plan Quinquenal
2016-2020, p. 7). En dicho marco caben pocos modelos para la gestion de los
servicios; principalmente, podrian funcionar el de la operacion plena por
parte del Estado o el de la operacién privada por cuenta y orden del Estado
Nacional, via algtn tipo de contrato de gerenciamiento.

De cara al nuevo desafio que implica optar por el mejor modelo para el
ferrocarril de pasajeros (recordemos que, a la fecha, cinco lineas se encuentran
bajo gestion estatal pero dos contintian bajo gestion privada con contratos que
venceran en el afno 2017), la historia reciente brinda algunas ensefianzas de
cara al objetivo de superar las deficiencias de los servicios y lograr finalmente
la construccion de un sistema ferroviario de calidad, orientado a satisfacer
las demandas de movilidad de los pasajeros.

En primer lugar, la experiencia demuestra que no existen modelos de
gestion buenos o malos per se. Incluso en la Argentina, las concesiones han
arrojado resultados dispares segtin la linea de servicios que se considere. Mu-
cho depende, aunque no de forma excluyente, de las culturas empresariales
en juego. Si miramos al resto del mundo, también podemos encontrar casos
exitosos de ferrocarriles suburbanos tanto bajo gestion publica (Francia, Ale-
mania, Espafia) como privada (Japon, Hong Kong, Chicago, Melbourne, Rio
de Janeiro). Como sefiala Barbero (2012), no hay una receta que se destaque
como “la mejor practica”.

El dilema que se plantea entonces es ;como elegir entre el modelo mas
adecuado a lanueva configuracién institucional? Un documento del Instituto
de Transporte del afio 2013, titulado “Una estrategia para la rehabilitacion de
los ferrocarriles metropolitanos de Buenos Aires”, brinda algunos elemen-
tos a tener en cuenta en esta direccidn, sefialando, entre otros puntos: “Del
analisis de las experiencias de la region se estima que el sector privado esta
generalmente dispuesto a tomar el riesgo de operacion y mantenimiento li-
viano si existen niveles tarifarios atractivos, y en varios casos el de demanda
(siempre y cuando existan antecedentes sobre su nivel y comportamiento)”.

Ahora bien, la fijacion de niveles tarifarios atractivos paralos operadores
muchas veces se encuentra en tension con el desarrollo de politicas activas
de proteccion del poder adquisitivo de los trabajadores, principales usuarios
del ferrocarril. Todo dependera de cudl sea la orientacidon que tome el Estado
en esta direccion.

5.Enel articulo 17 de la ley se estipula que el Estado (por intermedio de la Operadora
Ferroviaria Sociedad del Estado) podra asumir por si, por intermedio de terceros o asociada
a terceros, la prestacion de los servicios ferroviarios de pasajeros que se le asignen, los que
se encuentren concesionados y que por distintas causales reviertan al Estado Nacional, asi
como nuevos servicios que se creen.
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En cualquier caso, se sefiala mas adelante en el mismo documento, se
necesita de un Estado fuerte y eficaz, que cumpla adecuadamente sus roles
(ITF, 2013). El tema de las capacidades estatales como condicion de éxito de la
gestion de los servicios no ha sido, salvo pocas excepciones, destacado con el
suficiente énfasis como factor relevante, a pesar de que una de las principales
moralejas que se desprenden de esta reciente historia es que:

“Sin un Estado con capacidades adecuadas no estd garantizada la viabilidad de ningiin
modelo de gestion”

Hablar de capacidades y, en tltima instancia, de la calidad en la accién
estatal, implica tener en cuenta dos niveles: uno que hace a una dimension
interna de las capacidades del Estado, y que se relaciona con la existencia de
recursos técnicos, organizacionales, administrativos, ademas de econémicos,
asi como también con un elemento de racionalidad estratégica. El otro com-
ponente refiere a una dimension que podria considerarse relacional y alude
al grado de autonomia que tenga el Estado para formular e implementar
politicas, lo que involucra a su vez, la relaciéon que mantenga con otros gru-
pos, en particular los econdmicos y sindicales, que participan del ambito de
aplicacién de la politica.

En cuanto a la dimensién interna de las capacidades estatales, las politicas
de achicamiento del Estado implementadas durante la década del noventa
vaciaron el sector transporte de funcionarios y buroécratas de carrera que
tenian una importante expertise en la materia. Sumado a eso, mucha docu-
mentacién fue directamente destruida.’ Asimismo, el cierre de carreras y
especializaciones ferroviarias operd en la misma direccion. Lamentablemente,
no existieron politicas activas dirigidas a recuperar estas capacidades, sino
hasta tiempos muy recientes. Recomponerlas llevara tiempo, pero también
un esfuerzo sostenido en ampliar dichas capacidades, a partir de la profesio-
nalizacién de la funcion ptblica, de la capacitacion de los cuadros técnicos y
del fortalecimiento de los sistemas de informacién. Otro elemento, no menos
importante, es la necesidad de trabajar en la construccién de una cultura del
respeto hacia las normas y procedimientos que rigen las actividades del sector.

6. Un alto funcionario de la CNRT declaraba en una entrevista “En ferrocarriles (...)
se tir6 la bomba neutrdnica, desaparecio toda la gente. Lo tinico poquito que quedé del
lado estatal fue a parar acd, a la CNRT. De hecho, nos usaron para muchos otros roles
que no son los de la CNRT, como para asesorar en compras a China, que no tiene nada
que ver con el organismo de control. Pero como no les quedaba nadie en el Estado que
opinara de temas ferroviarios, siempre fuimos como el tiltimo reducto de esto. Desparecio
la biblioteca, desaparecieron los planos, se perdieron cualquier cantidad de informacion
técnica, de documentacion. Fue con safia lo que se hizo en ferrocarriles.”
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Sin esta condicion dificilmente se pueda superar la debilidad que caracterizd
a las capacidades estatales durante el periodo.

En cuanto a la necesidad de fortalecer la racionalidad estratégica en
las politicas que refieren al sector, la comunicacion, el intercambio y la ac-
cién coordinada entre las distintas subsecretarias y organismos del area de
transporte, asi como entre estos y otros ministerios cuyas decisiones tienen
impacto en las politicas del drea, constituye una condicion ineludible. La
falta de coordinacion y el autocentramiento de los distintos espacios politico-
administrativos ha sido una constante del periodo y ha erosionado cualquier
posibilidad de pensar en la elaboracion de una politica estratégica para el area.

No cabe duda que en los tltimos afios hemos sido testigos de una reorien-
tacion en las formas de concebir la funcion social del sistema ferroviario de
pasajeros, no ajena al impacto que produjo la muerte de decenas de personas
luego del accidente de Once. La tendencia hacia la descorporativizacion del
sistema, la renovacion del material rodante, las cuantiosas inversiones en
infraestructura, ademas de los importantes subsidios del Estado para sos-
tener la operacion de los servicios, no dejan dudas acerca de su eficacia; sin
embargo, y esta es otra de las moralejas de la historica reciente:

“Eficacia no es lo mismo que eficiencia y en este sentido, la ausencia de una mirada estra-
tégica sobre el sector puede constituirse en un obstdculo que acarree nuevos problemas”.

Algunos avances, aunque aun incipientes, se han realizado en esta di-
reccion. Entre los mas destacados pueden mencionarse la construccion del
Plan Operativo Quinquenal (2016-2020), que plantea un conjunto de acciones
con eje en distintas metas. Ampliacion de la capacidad de transporte del
sistema a partir de la implementacion de nuevos servicios. Mejoramiento
de su calidad via la disminucion de los tiempos de viaje, incorporacion de
nuevas formaciones y electrificacion de tramos considerados estratégicos e
incremento de la seguridad, a través de la modernizacion de los sistemas de
sefialamiento, entre otros. Asimismo, y de cara a pensar el sistema ferrovia-
rio metropolitano de transporte de pasajeros desde una perspectiva integral
de movilidad y no sélo desde una modal, destaca la creacion del Instituto
Argentino de Transporte (IAT), con “vocacion de impulsar y promocionar la
elaboracion de un Sistema Nacional de Transporte”, y cuyo primer resultado
ha sido la elaboracién de los Lineamientos Generales para un Plan Federal
Estratégico de Transporte, Movilidad y Logistica.

Sin embargo, estos avances son ain embrionarios y, en ese sentido, muy
débiles. La construcciéon de una cultura de la planificacién en el area del
transporte y la movilidad, ausente en nuestro pais, requiere de un esfuerzo
continuamente renovado. La experiencia internacional ensefia que uno de
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los pasos necesarios para avanzar en esta direccion se basa en la creacion de
dispositivos institucionales donde se materializa la participacion de actores
publicos y privados (operadores de transporte, constructores, trabajadores
y organizaciones de usuarios) que forman parte del sector. Los mecanismos
especificos de participacion pueden adoptar la forma de consejos, como los
casos de Australia y Brasil, e involucrar también actores privados. Si bien la
estructura del IAT plantea la existencia de consejos, donde incluso participan
universidades, avanzar en la construccion de marcos para su funcionamiento
y dinamizar su funcionamiento son, aun, tareas pendientes.

Cabe resaltar finalmente que, en la direccidon de avanzar hacia la cons-
truccién de una perspectiva estratégica sobre el sector, el rol del Estado
es irremplazable. Las decisiones no pueden dejarse libradas a criterio del
mercado, porque la légica de maximizacidon de ganancias propia de todo
emprendimiento privado no tiene en cuenta —y no podria tenerlo, dada su
naturaleza-— el caracter estratégico del sector. Solo el Estado, en tanto tinica
entidad con capacidad de encarnar el interés general, puede asumir esta tarea.

Sin embargo, cualquier avance en la direccion sefialada en los parrafos
precedentes tiene altas probabilidades de naufragar si el Estado se encuentra
capturado por intereses particulares. Quizas la moraleja mas importante de
la historia reciente haya sido esta:

“El éxito de una mayor intervencion estatal no depende solamente del fortalecimiento de
las capacidades estatales. Este se encuentra profundamente condicionado por el tipo de
relacién que el Estado establece con otros actores que participan del dmbito de aplicacién
de la politica”.

Solo mediante la ampliaciéon y profundizacion del acceso a la informacion
y la transparencia y democratizacion de los procesos de toma de decisiones es
posible avanzar hacia la edificacion de barreras protectoras contra los intentos
de utilizar los recursos puiblicos con fines de interés privado. No se trata de
achicar el Estado, sino de dotarlo de mayores capacidades y mas autonomia.
Construir a futuro requiere necesariamente convocar la experiencia reciente,
apelando a las moralejas de la historia.
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INTRODUCCION

Noviembre de 2005-Estacion Haedo-Linea Sarmiento

Una formacion de la linea Sarmiento se detiene en la estacién San Antonio
de Padua por desperfectos técnicos. Frente a esta situacion, los pasajeros, que
venian con mas de una hora de retraso, intiman al maquinista a continuar con
el viaje. Poco después la formacion debe interrumpir su recorrido, esta vez en
la estacién de Haedo, por un principio de incendio. Mientras quienes estan a
bordo de la formacion aguardan la reanudacion del servicio, personal de la
empresa les indica trasladarse a otra pronta a salir. Dada la concentraciéon de
personas en la estacion, este movimiento se vuelve imposible. A las 7.50 am
se precipita la violencia. Los pasajeros atacan las formaciones del tren, cortan
las vias, agreden a los trabajadores, incendian vagones, destrozan maquinas
boleteras, se enfrentan con la policia y saquean comercios. La secuencia se ex-
tiende a las inmediaciones de la estacion, donde contintian los enfrenamientos
entre las fuerzas de seguridad y los manifestantes, en paralelo con ataques
generalizados a las instalaciones circundantes. El evento se extiende durante
mas de seis horas, luego de comenzados los hechos, cuando la policia da por
terminado el operativo con un saldo de 20 personas heridas y 113 detenidos
(La Nacion, 1y 2 de noviembre 2005).

* Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Sociales. Instituto de Investigaciones
Gino Germani (IIGG). Buenos Aires, Argentina.
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La narracion precedente refiere a uno de los tantos episodios de violencia
colectiva protagonizados por los pasajeros del servicio de trenes del Area
Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) en la expresién de su disconformidad
con la prestacion del servicio. En el pasado reciente, la evaluacion negativa
sobre su calidad fue un rasgo claramente dominante en la percepcién de los
usuarios.2 Las demoras, cancelaciones, interrupciones, hacinamiento, entre
otras condiciones, fueron la fuente de extraordinarios niveles de disconformi-
dad que no encontraron en los canales institucionales previstos por el propio
sistema; vias para descomprimir la tension que el descontento generaba. De
este modo, la hostilidad recibida se traducia en bronca e ira manifiesta en el
ataque repentino a quienes eran considerados como los responsables de la
situacion vivida (Pérez, 2013).

De manera desarticulada, explosiva y violenta, los pasajeros del ferroca-
rril lanzaron “mensajes de piedra” (Merklen, 2006), en tanto que las acciones
que ellos protagonizaron fueron expresion de sus demandas, aunque no de
modo necesariamente evidente. En esta direccién, la destruccion, el fuego y
los enfrentamientos pueden leerse como manifestacion de sus inconformis-
mos con la calidad del servicio brindado. Por otra parte, la intensidad de
estos episodios puede interpretarse como indicador del grado de ajenidad
que los usuarios tienen respecto de este sistema de transporte. En muchas
oportunidades, el saldo de los ataques fue la destruccion de formaciones y
estaciones, que repercutié directamente sobre la prestacion del servicio del
cual ellos debian continuar haciendo uso.

En lo antes dicho dejamos entrever que uno de los elementos que contri-
buyen a la emergencia de este tipo de fendmenos refiere a cierta complejidad
en la relacion entre los pasajeros, sus reclamos y los medios institucionales
previstos para canalizarlos, siendo de interés, a los fines de este capitulo,
avanzar sobre esta dimensidn: ;cuales son los canales de reclamo existentes?

1. Entre octubre de 2002 y mayo de 2015, se registran un total de 26 eventos de
este tipo con especial recurrencia en las lineas Roca y Sarmiento. En su desarrollo, estos
episodios concentran el 62% de los casos entre 2005 y 2008, alcanzando su pico maximo
para el afio 2007. Como ataques mas destacados pueden sefialarse los ocurridos en Haedo
(noviembre de 2005), Constitucion (mayo de 2007) y Castelar (septiembre de 2008) (Base
de datos acciones colectivas IIGG-UBA).

2. Desde el 2014 el sistema ferroviario metropolitano presenta signos de recuperacion
en la calidad del servicio brindado a los usuarios a partir de un significativo proceso de
modernizacién desarrollado en la mayoria de las lineas. Entre los cambios pueden men-
cionarse: incorporacion de nuevas formaciones, remodelacion de estaciones, reparacion de
vias, obras de sefalizacion y obras de mantenimiento e infraestructura en general. Segtin
distintas encuestas realizadas por las SOF.SE, las lineas bajo su operacion presentaban, para
el ano 2015, valoraciones positivas sobre la calidad del servicio por parte de los usuarios
(Ministerio del Interior y Transporte, 2015).
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(Cuadl es el uso que hacen de ellos los pasajeros? ;Cudles son las fortalezas
y debilidades percibidas sobre estas modalidades de reclamo por quienes
son encargados de recibir y procesar las quejas? ;Qué acciones pueden
proponerse en la direccion de mejorar los canales de procesamiento de las
demandas al servicio?

Para responder a nuestros interrogantes recurrimos a informacién
provista por la Comisién Nacional de Regulacion del Transporte y a un
conjunto de datos propios correspondientes a relevamientos, entrevistas y
grupos focales, realizados en el marco de diferentes proyectos con sede en
el Instituto de Investigaciones Gino Germani.’

LoS CANALES INSTITUCIONALES DE RECLAMO

En la actualidad existen diferentes vias institucionales a través de las
cuales los usuarios del servicio de trenes del AMBA pueden efectuar reclamos
relativos a las condiciones de su prestacion. Entre estas podemos destacar:
las directas —a través de las empresas operadoras, ya sea la Operadora Fe-
rroviaria Sociedad del Estado (SOF.SE) o las empresas concesionarias en los
casos que este modelo permanece vigen’ce—4 y las indirectas, principalmente
a través de la Comision Nacional de Regulacion del Transporte (CNRT).
Especificamente, cada una de ellas cuenta con sus propios mecanismos para
canalizar las quejas.

Ante el Ente Regulador las denuncias pueden efectuarse por via teleféni-
ca de manera gratuita a través de un namero 0800-, por formulario web, por
carta y por correo electrénico o personalmente en la oficina del organismo.

Ante la SOF.SE, los reclamos pueden presentarse por via telefonica a
través del 0800- (TREN), por correo electrénico, formulario web o personal-
mente en el libro de quejas de las estaciones y en los centros de Atencion al
Pasajero (CAP), ubicados en las terminales.

3. Nos referimos a los proyectos UBACyT “Transporte publico y conflicto social:
el caso del sistema ferroviario de pasajeros del Area Metropolitana de Buenos Aires”;
PIP-CONICET: “Cambio y conflicto social en el sistema ferroviario de pasajeros del Area
Metropolitana de Buenos Aires” y PDTS-CIN-CONICET: “Cuidado y valorizacién de lo
publico en el sistema ferroviario metropolitano. Percepciones y practicas de los usuarios”.

4. Desde marzo de 2015 la Operadora Ferroviaria Sociedad del Estado (SOF.SE) tiene
operacion directa sobre 5 de las lineas: Sarmiento, Mitre, San Martin, Roca y Belgrano
Sur. Mientras que Metrovias y Ferrovias mantienen la concesion de las lineas Urquiza y
Belgrano Norte, respectivamente.
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Por su parte, las empresas concesionarias comparten con la Operadora
Ferroviaria las modalidades de reclamo presenciales, como el libro de quejas
en las estaciones y los Centros de Atencion al Pasajero.

Para poder ser considerados, los reclamos deben presentarse de manera
individual, consignando para su correcto procesamiento la linea, el ramal, la
estacion, el sentido en el que se dirige, la hora, los hechos que originaron el
reclamo y, en caso de ser necesario, datos personales de contacto y elementos
probatorios. La queja ingresada solo es computada si refiere a la violacion de
los derechos del usuario o al incumplimiento de las normativas vigentes del
sector, que se suponen conocidas por quienes hacen uso del servicio. En caso
de no guardar correspondencia con ninguna de estas, la misma no se efectiviza.

Acorde con los datos proporcionados por la CNRT (2015), la mayor
cantidad de los reclamos ingresan por via de los operadores del servicio,
seguidos minoritariamente por aquellos recibidos a través de la CNRT. Para
el periodo 2002-2014 se registraron un total de 232.118 reclamos, de los cua-
les, el 85% correspondian a las empresas prestatarias, mientras que el 14%
restante, al Ente regulador.

La forma de reclamo mas frecuentemente utilizada por los usuarios
del servicio, para el caso de la Operadora Ferroviaria y las concesionarias,
es el libro de quejas en las estaciones. En cambio, los recibidos por la CNRT
provienen mayoritariamente de la linea telefonica y, a partir del 2013, afo
de su implementacién efectiva, de la pagina web del organismo (Entrevista
gerente dependencia CNRT, 2015).

El conjunto de reclamos ingresados por las operadoras es centralizado
en los CAP, quienes deben encargarse de cargar, derivar por area especifica
de competencia cada una de las denuncias y dar una respuesta. Si bien los
operadores —ya sean privados o estatales— tienen su propio protocolo para
este procedimiento, deben llevar un registro del tipo de quejas efectuadas
y del tratamiento brindado. Especificamente, los reclamos ingresados a tra-
vés del libro de quejas deben ser elevados a la CNRT, donde es evaluada la
correspondencia entre el tipo de problematicas asentadas y las respuestas
brindadas a los mismos.

Las quejas que ingresan a través de la CNRT son tramitadas por la Ge-
rencia de Calidad y Prestacion del Servicio que, segiin sus competencias, da
curso directo a la efectivizacion de los reclamos o los deriva a las gerencias
correspondientes, segtin sea adecuado para su tratamiento (Entrevista gerente
dependencia CNRT, 2015).

Una vez descriptos los canales institucionales de reclamo existentes,
focalicémonos a continuacidn en su uso por parte de los pasajeros.
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EL RECLAMO COMO PRACTICA

El derecho de los usuarios a la préctica institucional del reclamo tiene
como prerrequisito necesario el conocimiento de los mecanismos de regulacion
del servicio y de las vias existentes para la canalizacion de sus demandas. Supo-
ne que puedan identificar la vulneracién de algunas de las normativas vigentes
o de sus derechos, que cuenten con una predisposicion al ejercicio de la queja,
que sepan ante quién pueden radicar su denuncia, a través de qué medios y,
por supuesto, que confien en que el reclamo va a servir (Pérez y Rebon, 2012).

Como hemos mencionado, la acciéon de reclamar supone, en primera
instancia, saber cuales son las vias disponibles para efectuar una queja. En
este caso, los usuarios del ferrocarril metropolitano presentan bajos niveles
de conocimiento respecto de dichas vias. Segiin una encuesta realizada por
la CNRT en el anio 2002, alrededor del 65% de los usuarios del servicio de
trenes afirmaba desconocer los medios existentes. A lo largo de los afos, si
bien este porcentaje tendié a descender, continu6 siendo una caracteristica
distintiva de este universo. Lo mismo ocurre al indagar sobre la CNRT y
sus funciones. Para los afios con los que contamos con datos, la mayoria
de los encuestados manifestaba no conocer al organismo, manteniéndose
relativamente constante la proporcion de pasajeros que concordaba con esta
afirmacion (Encuesta CNRT, 2002-2009).

En relacién con lo antes dicho, mas alla del conocimiento o no de una
via institucionalmente legitimada para reclamar, la percepcion de eficacia de
la forma entendida como la capacidad atribuida para resolver un problema
también es un elemento que incide en su utilizacién. En un pais con baja cre-
dibilidad en las instituciones, los canales de reclamo del sistema ferroviario
no estan exentos de dicha percepcion.

Segun los resultados arrojados por relevamientos propios,5 al indagar
sobre las percepciones de los usuarios acerca de las distintas formas institu-
cionales de reclamo, como por ejemplo, firmar el libro de quejas o dirigirse a
la CNRT, tres cuartas partes de los encuestados (77%), las consideraba nada
o algo efectivas para dar respuesta a sus problemas. Para el afio 2015, esta
baja efectividad descendia al 56% (Encuesta TCS, 2010; 2015).

5. En el marco del Taller de Investigaciones sobre Cambio Social de la carrera de So-
ciologia de la UBA realizamos tres relevamientos sobre pasajeros del sistema metropolitano
de trenes para los afios 2007, 2010 y 2015. Los mismos fueron efectuados en las estaciones
terminales de Constitucién (Linea Roca) y Once (Linea Sarmiento), en la franja horaria de
17 a 21, aplicando un muestreo por cuotas segtin sexo y edad. Las encuestas cerraron con
el siguiente niimero de casos: 434 en 2007, 327 en 2010 y 334 en 2015.
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¢Como se ve reflejada esta conceptualizacion en la practica del reclamo
de los usuarios del servicio ferroviario de pasajeros?

En primer lugar, como nos muestran diversos relevamientos de la CNRT
existe una brecha entre el deseo a reclamar y su efectiva realizacion. La mayoria
de los encuestados manifestaron alguna vez haber sentido ganas de reclamar,
aunque nunca lo hicieron (Pérez y Rebon, 2012). En este marco, la puesta en
practica del derecho al reclamo del que gozan los usuarios del servicio de tre-
nes es una accion marginal entre quienes utilizan este medio de transporte. En
apoyo a esta afirmacion, en el afio 2007, ante la pregunta a los usuarios sobre
si alguna vez realizaron un reclamo con motivo de la prestacion del servicio
de trenes, un poco mas de dos tercios de los encuestados manifesté nunca
haberlo hecho (67%), manteniéndose relativamente constante este porcentaje
hacia el afio 2010. En 2015, esta tendencia tendid a agudizarse, aumentando
a un 87% la proporcion de usuarios que nunca reclamaron, evidenciando la
baja disposicion de los mismos a esta accion (Encuesta TCS, 2007; 2010; 2015).

Segtn los registros oficiales provistos por la CNRT (2015), entre los afios
2002y 2014, el caudal de las quejas recibidas fue muy minoritario, registrando
un promedio de 4,5 reclamos cada 100.000 pasajes pagos. Si bien los valores
cambiaron a lo largo del periodo, nunca dejaron ser una practica marginal
entre los pasajeros.

Grafico N° 1: Evolucion del indice de quejas por afo. Sistema
Ferroviario de Pasajeros. Total de la red. Periodo 2002-2014.
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la CNRT, Gerencia de Calidad y
Prestacién del servicio, 2015.
El indice expresa la relacion entre el total de quejas registradas entre las operadoras
ferroviarias y la CNRT sobre el total de pasajes pagos por 100.000.
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Hasta a aqui hemos avanzado en identificar los canales de reclamo
existentes, las percepciones que tienen los pasajeros en torno a los mismos
y el uso que hacen de ellos. Seguidamente, nos resulta de interés retomar la
mirada que tienen al respecto los encargados de recibir y procesar las quejas,
con especial énfasis en las ventajas y desventajas que le son atribuidas a cada
de uno de ellos. Entendemos que esta doble lectura del fenémeno en cuestién
nos permite captar gran parte del proceso de produccién de la queja, desde
que es efectuada por el usuario hasta que es derivada para su atencion.

DEL OTRO LADO DEL MOSTRADOR. RECEPCION Y PROCESAMIENTO
DEL RECLAMO

Al indagar las percepciones que tienen los operadores de los CAP y
referentes de la CNRT respecto de los canales de contacto entre las opera-
doras y los usuarios, puede distinguirse una serie de matices relativos a las
fortalezas y debilidades que cada uno de ellos presenta, tanto para quienes
efecttian las quejas como para quienes las reciben.

Los canales de reclamo mas frecuentemente utilizados pueden ser agru-
pados en torno a tres modalidades: telefonica, presencial y on-line, compar-
tiendo determinados atributos de acuerdo a su especificidad.

Respecto del uso que se hace de las lineas telefonicas, existe una dife-
rencia entre la que corresponden a la Operadora Ferroviaria (0800-TREN) y
la de la CNRT (0800-333). La primera es mayoritariamente utilizada por los
usuarios como canal de consulta mas que como via de reclamo. Por ejemplo,
los pasajeros pueden comunicarse para conocer el estado del servicio o la
programacion en la salida de las formaciones. A diferencia de esto, el 0-800
dela CNRT esuno de los canales sobresalientes para radicar denuncias frente
al organismo. “En materia ferroviaria, cada una es como que tiene un tema. El
0800-333 en lo ferroviario es lo que mds levanta” (Entrevista gerente dependencia
CNRT, 2015).

Para ambos casos, entre las ventajas destacadas se mencionan la accesibi-
lidad dada por la generalizacion existente en el uso de aparatos de telefonia
fija y movil (aunque en este tltimo caso la llamada deja de ser gratuita) y la
inmediatez con la que permite resolver una consulta y, en caso de efectuar
una queja, procesarla y otorgarle al pasajero un nimero de reclamo. “Tenés
un didlogo mds inmediato y tenés otro trato para bajar el enojo. El reclamo por telé-
fono se carga en el momento y se manda en el momento. Es inmediato. La persona
se queda con un niimero de reclamo” (Operador CAP 1, 2016).
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Entre las debilidades mencionadas, se senalan dificultades en torno al
ingreso de las llamadas al conmutador para ser derivadas a los operadores.
En muchas ocasiones, la comunicacion se ve imposibilitada o se pierde por
el tiempo de espera. “Se pierden llamadas (...) hay llamadas que quedan en cola”
(Operador CAP 2, 2016). En el caso especifico de la Operadora Ferroviaria,
se identifica como problematica el riesgo al subregistro. En muchas oportu-
nidades, los operadores ponen mayor énfasis en evacuar las dudas de los
usuarios o en resolver sus problemas de manera eficaz, tendiendo a soslayar
el asentamiento formal de la queja.

Entre las modalidades presenciales se encuentran los Centros de Atencion
al Pasajero y el Libro de quejas.

Los CAP son centros de atencion a los cuales los usuarios pueden
acercarse personalmente a realizar una consulta o queja. Entre las ventajas
mencionadas se destaca la instancia cara a cara que este tipo de modalidad
supone, entendiendo que el intercambio permite brindar una mejor aten-
cién al pasajero en la recepcion del reclamo. “Es mds directo. La gente baja,
hay alguien que te estd escuchando, tu reclamo es escuchado. La persona mira que
la estds escuchando y estds tratando el tema” (Operador CAP 3, 2016). Por otra
parte, como los centros de atencion se encuentran inicamente en las esta-
ciones cabeceras de las diferentes lineas del servicio, entre las dificultades
que se mencionan estd presente su poca dispersion, condicion que dificulta
la llegada a los usuarios. En algunos de los casos, como por ejemplo en la
Linea Belgrano Sur, esta situacion se ve agudizada dado que las estaciones
terminales no son las que presentan mayor flujo de pasajeros.

Por otra parte, al igual que ocurre con la modalidad telefénica, existe el
riesgo al subregistro. En este caso, este esta vinculado al pasajero que se acerca
a la ventanilla para efectuar la queja y se retira por falta de tiempo antes de
formalizarla. También favorece el reclamo masivo. Basta que un pasajero se
acerque al centro de atencion para que otros se plieguen a la queja, dificultan-
do la resolucién del problema. Asimismo, en estas unidades, los operadores
estan encargados de varias modalidades de reclamo, como por ejemplo, las
redes sociales y teléfonos celulares. Esta dispersion en la tarea es vivenciada
por los operadores como una dificultad para brindar atencién personalizada
al pasajero, al tiempo que repercute en la imagen que los usuarios se hacen
de los operadores. “Cuando viene un pasajero y ve al empleado por la ventanilla
en el CAP, lo primero que piensa es que estd hablando con la novia. Los operadores,
por ejemplo, reciben quejas por SMS y los pasajeros se quejan porque los operadores
miran el celular” (Operador CAP 4, 2016).

Aligual que lo senalado por la CNRT, el Libro de Quejas, la forma clasica
del reclamo, es la modalidad mas frecuentemente usada por los pasajeros
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del servicio, considerada la forma mas accesible y efectiva de viabilizar un
reclamo. “El libro es historico, es el Padrenuestro (...) los usuarios tienen mucha
cultura del libro” (Entrevista gerente dependencia CNRT, 2015). Una de las
condiciones que inciden en su mayor difusion es su caracter obligatorio, de-
biendo estar disponible en todas las boleterias de las estaciones, favoreciendo
su utilizacion. Otra de sus ventajas radica en que permite elaborar una queja
de manera instantanea y obteniendo una certificacion. Desde la perspectiva
de los operadores, la constancia escrita simboliza, para los usuarios, un mayor
grado de confianza en la direccion de obtener una pronta y efectiva respuesta.
“La persona enojada hace la queja en papel y se lleva un papel, una constancia en que
queda la queja. El pasajero siente que tiene un mayor poder legal y estd disponible en
todas las lineas en cualquier horario” (Operador CAP 5, 2016).

Entre las debilidades encontradas se menciona el tiempo con el cual el
pasajero debe contar para completar los formularios manualmente. Parale-
lamente, esta caracteristica dificulta muchas veces la legibilidad de la letra,
obturando la interpretacion del reclamo y fomentando la pérdida de infor-
macion. Las respuestas que pueden darse a los pasajeros de sus denuncias
realizadas por esta via, son mucho mas lentas en comparacion con las otras
modalidades. Los libros de quejas requieren de la lectura y carga de cada
uno de los folios en que esta desarrollado el reclamo, posterior codificacion y
procesamiento de las respuestas. “Hay que decodificar qué quiere decir el pasajero.
Por ejemplo, el guarda me picé el boleto. Las personas que no quieren dejar los datos,
no tiene letra legible. Si no te ponen los datos es una queja anulada” (Operador
CAP 3, 2016).

Entre los canales de reclamo on-line se encuentran los formularios web
y el correo electrdnico.

Por ser medios digitales, ambos comparten las facilidades que brindan
las herramientas virtuales: estan disponibles las 24 horas y son accesibles
desde diversos dispositivos que cuenten con la tecnologia adecuada. Entre
los usuarios pueden presentarse ciertas limitaciones en su utilizacién para
aquellos grupos menos familiarizados con este tipo de medios, en especial
para ciertos grupos etarios y de niveles educativos. En el caso especifico de
los formularios web, las dificultades que presentan refieren a su accesibili-
dad por la disposicion de las paginas de los organismos, la poca difusiéon en
la existencia del canal y la imposibilidad de recuperar informacién faltante
por parte de los operadores. Otra dificultad es que los formularios web no
permiten adjuntar imagenes o videos. En el caso del correo electrénico, si bien
una de sus fortalezas reside en poder adjuntar material audiovisual, muchas
veces la finalidad para la que ha sido previsto tiende a deformarse, recibien-
do una multiplicidad de correos que no necesariamente estan relacionados
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con problemas con el servicio de trenes. Otro inconveniente de este canal,
senalado desde la CNRT, refiere a la falta de formato que esta modalidad
supone, el usuario puede redactar su reclamo sin pautas fijas, muchas veces
fomentando dificultades para el procesamiento de las quejas “Hay que leer
lo que escriben los usuarios. El correo electrénico es como si fuese un papel escrito,
tenés que procesar todo” (Entrevista gerente dependencia CNRT, 2015).

Pasada la instancia del reclamo efectuado por el usuario, aparece una
nueva dificultad, que atraviesa directamente a quienes son los encargados
de clasificar las quejas y derivarlas a las areas competentes para su correcto
tratamiento. La decision tomada por los operadores sobre como procesarlas
permitira atender de manera mas o menos efectiva el reclamo realizado: “El
tema de las codificaciones muchas veces nos pasa que buscamos algo acorde al recla-
mo y no lo encontrds. Y nos preguntamos donde los pongo. Lo consultamos entre
nosotros” (Operador CAP 2, 2016).

La herramienta con la que cuentan los operadores para categorizar las
quejas es el libro de cédigos. Este consiste basicamente en un listado de
posibles tipos de reclamos agrupados en baterias segtin el tema al que refie-
ran. Por ejemplo, puede encontrarse un gran grupo de quejas relativas a la
explotacion del servicio, bajo el cual se registran discriminadamente aquellas
efectuadas a causas de demoras, cancelaciones, mantenimiento de trenes y
estaciones, entre otras.

El principal problema del libro de codigos vigente es el modo en que las
categorias estan agrupadas, no cumpliendo con los principios metodologicos
basicos relativos al caracter excluyente y exhaustivo que estas deberian tener,
para evitar solapamientos o confusiones sobre donde ubicar los distintos tipos
de reclamo: “Me parece que el listado de cédigo induce a errores porque permite
que una queja sea codificada de maneras distintas” (Operador CAP 4, 2016). Al
mismo tiempo, el listado provisto a los operadores no se encuentra actua-
lizado, existiendo una gran dispersion en las categorias referidas, con un
alto porcentaje de cddigos marginales que no reflejan para los usuarios una
problematica recurrente, presentado bajos niveles de registro.

Sumado a ello, la faz operativa utilizada para computar las quejas no
permite cargar reclamos realizados por mas de un motivo, debiendo abrirse
otro formulario para asentar la queja. Este procedimiento produce un nuevo
cddigo de comprobante a ser entregado al usuario, diferente para cada motivo.
Esta dificultad operativa fomenta la emergencia de distintos problemas. Uno
de ellas es clasificar la queja bajo el rotulo de “Diversas”. En esta categoria
no solo se agrupan los reclamos marginales, sino que alli se cargan las que-
jas que refieren a una multiplicidad de motivos. Esta situacién presenta dos
dificultades: por un lado, la unidad de registro deja de ser el contenido del
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reclamo y pasa a ser el pasajero. Por otro, se pierde el contenido del reclamo,
ya que los diferentes motivos no son desagregados. Otro de los mecanismos
implementados ante esta situacion es la priorizacion de uno de los motivos
por parte del operador acorde con el orden en que es mencionado o segtin su
percepcion respecto de lo que los usuarios manifiestan con mayor intensidad
0 mas reiteradas veces. “Depende de lo que connote lo que diga. Depende de como
es el reclamo y el énfasis que se pone” (Operador CAP 6, 2016).

En suma, la etapa relativa al tratamiento de las quejas presenta dos grandes
dificultades: la correcta clasificacién de los reclamos se ve obturada por la des-
actualizacion y ambigiiedad en el libro de codigos y por las trabas operativas
existentes para el procesamiento de aquellos reclamos que refieren a mas de
un motivo. Esta condicién promueve la aplicacion de criterios heterogéneos
de los reclamos dificultando su comparabilidad y su correcto seguimiento.

AGENDA PROPOSITIVA: LA ESCUCHA COMO INSTITUCION

La canalizacion institucional de los reclamos se encuentra con diversas
debilidades que obstaculizan el rol que potencialmente podrian cumplir.
A continuacién, marcamos algunas propuestas para trabajar a futuro en la
optimizacion del proceso.

Una primera debilidad que se desprende del analisis previamente reali-
zado es la falta de conocimiento de los canales de contacto y de los distintos
derechos de los usuarios. En este sentido, es deseable fortalecer el empodera-
miento de los pasajeros. La realizacion de camparias de difusion como parte
de una politica mas amplia puede operar en la direcciéon de concientizar a
los mismos sobre sus derechos y obligaciones.

En el pasado reciente existieron algunas medidas en este sentido. Entre
estas podemos destacar el Manual sobre derechos y obligaciones de los usuarios del
servicio ferroviario de pasajeros, publicado a fines del afio 2014 por el Ministerio
del Interior y Transporte junto con la CNRT. En este manual se recopilaron
todas las normativas relacionadas con el usuario ferroviario, explicitando
cudles son los derechos y obligaciones que estos tienen respecto del servicio
urbano y de larga distancia e informandolos acerca de los canales de reclamo
existentes. “En este momento tienen en version amigable, digamos la versién vendi-
ble, de todo lo que usted necesita saber antes de subirse a un tren y nunca se animo
a preguntar” (Entrevista responsable area usuarios CNRT, 2015).

La iniciativa del manual estuvo muy presente en sus inicios, aunque
posteriormente tendi6 a disiparse. En la actualidad, el “manual del usua-
rio” no se encuentra disponible en las estaciones ferroviarias y el mismo ha
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recibido criticas de otros actores del sistema por supuestas inexactitudes en
las que el texto incurria (Entrevista funcionario SOF.SE, 2016). En nuestra
perspectiva, esta experiencia debe ser evaluada para futuros avances. Se
requiere de campafas que apelen a diferentes formatos y tecnologias, entre
ellos, que maximicen toda la carteleria electrénica que se ha expandido entre
las formaciones y estaciones del servicio. Un requisito importante es que la
elaboracion y ejecucion de las campafias cuente con la participacion de los
distintos actores involucrados en la “cadena del reclamo”, para evitar nuevas
resistencias o descoordinaciones a futuro.

En segundo lugar, hay que optimizar la accesibilidad y funcionamiento
de los canales de contacto vigentes.

Deberia estudiarse como incorporar nuevas tecnologias al mecanismo
clasico del reclamo: el libro de quejas. El uso de pantallas tactiles podria
resolver algunas de las debilidades del canal, como la ilegibilidad del papel,
el tiempo de procesamiento del reclamo y la falta de datos basicos para que
este sea valido. No obstante, al menos durante un periodo, debiera coexistir
con la forma tradicional del libro de quejas, para no debilitar una de sus
fortalezas, como lo es el acercamiento a aquellos usuarios no familiarizados
con las nuevas tecnologias.

En relacion con este tltimo punto, sin lugar a dudas, los canales emergen-
tes en los ultimos tiempos son probablemente los que tienen mayor potencia-
lidad de desarrollo. En primer lugar, deberia avanzarse en el mejoramiento
del formulario web. El lugar y la accesibilidad que este ocupa en una pagina
institucional habla de la relevancia que el mismo tiene para la institucion. Su
puesta en valor, asignandole un espacio destacado o una pagina especifica
a tal fin, representa un paso necesario para el fortalecimiento de este medio.
Por otra parte, detallar de mejor forma la especificacion de datos necesarios
y agregar la posibilidad de adjuntar imagenes probatorias son elementos
relevantes para trabajar en este camino.

Con relacién a la atencidn telefonica en los casos de las operadoras —de-
pendiendo de las lineas—, la demora puede ser excesivamente prolongada
con la consecuente pérdida de llamadas. En este sentido, se requiere mejorar
la atenciéon dotdndola de los recursos necesarios para evitar desalentar los
reclamos. En este campo, contar con mayor personal y estudiar la centrali-
zacién de los llamados puede ser una forma de avanzar en esta direccion.
Contar con los recursos humanos adecuados es un tema central que atraviesa
a los diversos canales. La demanda fluctuante que tienen los reclamos —con
puntos de saturacion cuando existe un inconveniente significativo- requiere
de cierta cantidad de personal con buenas condiciones de trabajo para cum-
plir la tarea. En este sentido, habilitar la posibilidad de colaboracion entre el
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personal asignado a distintas areas cuando hay situaciones de alta demanda,
al igual que brindarle la preparacion requerida para afrontar las habituales
situaciones de tension que se producen en el marco del reclamo, pueden ser
acciones que contribuyan a fortalecer esta area. Mejorar la escucha institu-
cional de los pasajeros también es una dimension que requiere de inversion.

La emergencia de nuevos canales y la necesidad de ampliar otros a
futuro —whatsapp, por ejemplo- implica dos desafios. En primer lugar, la
incorporacion de nuevos canales por las operadoras enfrenta a la CNRT a
innovar institucionalmente para disponer de mecanismos de regulacién y
fiscalizacion de estas nuevas formas de reclamo. Por otra parte, la multiplici-
dad de vias existentes establece la necesidad de definir un modo de registro
y seguimiento de los reclamos de manera sistematica, permitiendo abarcar
al conjunto de los canales con el objeto de brindar informacién comparable.
Esto, por supuesto, requiere de un sistema informatico que facilite la tarea
en sus distintas etapas, pero sobre todo, de establecer procedimientos de
registro y codificacién que lo habiliten.

En esta direccion, la revision y actualizacion del libro de codigos es una
tarea central. Se requiere construir un cédigo actualizado que permita aplicar
categorias excluyentes y exhaustivas. También es necesario el establecimiento
de procedimientos comunes para el registro y codificacion de los reclamos.
Las dificultades en lo referente a la clasificacion de los mismos con motivos
multiples son un claro ejemplo de las limitaciones actualmente existentes.
Avanzar en un manual de c6digos es una tarea necesaria. En dicho proceso
es relevante incorporar los saberes y experiencias de los distintos actores del
sistema, comenzando por los operadores.

Que los mensajes de papel —o en nuevos formatos— puedan ser emitidos
y escuchados por la institucidn es un proceso positivo para el funcionamiento
del sistema. Provee un conocimiento del desempefio del servicio, pero sobre
todo, opera en la percepcién sobre la calidad que tienen los pasajeros. Como
tal, implica un insumo relevante para la toma de decisiones y la realizacion de
ajustes en torno a su funcionamiento. Pero también es positivo en términos de
la vida de los pasajeros, su valorizacién como sujetos activos evita “mensajes
de piedra”, y favorece una mayor integracion con el servicio, reduciendo la
percepcion de ajenidad con el mismo, promoviendo el mejoramiento de la
relacion de estos con los distintos actores del sistema y un consecuente mayor
cuidado del patrimonio puiblico. Por supuesto, esto s6lo no basta. La escucha
no reemplaza a la necesidad de un servicio de calidad. Pero es un elemento
que aporta en la direccion correcta. Direccion que no es otra que avanzar en
la transicion de pasajeros que padecen un servicio a usuarios que ejercen
cotidianamente el derecho a una movilidad urbana digna.
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BICICLETA Y TERRITORIO. VADEMECUM PARA RELANZAR
UNA MOVILIDAD DURABLE

ANDREA GUTIERREZ® **

INTRODUCCION

La movilidad sustentable es una aspiracion que guia las politicas de las
ciudades del mundo actual. En la Argentina esta presente como lineamiento
en el Plan Federal de Transporte y también en los planes urbanos y de mo-
vilidad de distintas ciudades del pais.

Eluso dela bicicleta es una clave central de la movilidad sustentable. Las
politicas ptiblicas impulsan su reconsideracion como un medio de transporte
urbano, esto es, como parte del sistema de transportes de una ciudad y no
solo como un medio de transporte del hogar o para usos recreativos. Asi es
que hoy encontramos a las ciclovias o a los sistemas puiblicos de bicicletas
como alternativas incorporadas al portafolio de herramientas para la gestion
de las ciudades, y son ya conocidas por los ciudadanos.

El punto es que, a pesar de esta reconsideracion, el empleo de estas ac-
ciones tiene un alcance territorial muy restringido, enfocado en el area central
de las ciudades. Y esto acontece a nivel mundial. Aun en ciudades pioneras
como Paris, con su sistema publico de bicicletas Vélib, la “bici” no consigue
trascender las fronteras hacia el Gran Paris. En ciudades como las nuestras,
las argentinas o latinoamericanas, que tienen una cobertura de infraestruc-
turas y servicios de transporte menor y una mayor cantidad de poblaciéon
con condicionamientos socioecondmicos, este confinamiento de las acciones
que contemplan a la bicicleta como medio de transporte urbano a las dreas
centrales de las ciudades reviste una importancia singular.

* Universidad de Buenos Aires. Facultad de Filosofia y Letras. Instituto de Geografia.
Programa Transporte y Territorio. Buenos Aires, Argentina.
** CONICET. Buenos Aires, Argentina.

PIUBAT interior final.indd 83 @ 28/03/2017 04:26:04 p.m.



84 PIUBAT

Este trabajo propone llevar los principios de lamovilidad durable hacia un
nuevo nivel: relanzar la bicicleta en las periferias urbanas; en los municipios que
componen el Gran Buenos Aires u otros aglomerados urbanos de Argentina.
Tomando como ejemplo ala Ciudad Auténoma de Buenos Aires, hace un breve
diagnostico de la situacion y ofrece un vademécum sencillo de consideraciones
y pasos para llevar a que la bicicleta funcione en el territorio como un sistema
de transporte, en si mismo y en complemento de los otros medios.

LA BicI EN BUENOS AIRES

En la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) la bicicleta cobré im-
pulso en 2009, con la construccion de ciclovias. Y en 2010 se implement6 un
sistema de bicicletas publicas, llamado Ecobici. El sistema ofrece un servicio
gratuito que permite utilizar una bicicleta por un periodo de tiempo (nor-
malmente una hora, pero puede ser renovado por otras dos), recogiéndola
y dejandola en estaciones del propio sistema. Es necesario estar inscripto
previamente en el servicio para acceder €l.

Hoy hay 150 kilometros de ciclovias protegidas en la CABA (portal
Ecobici, 2016) y el sistema de bicicletas publicas crece tanto en bicicletas y en
estaciones, como en usuarios. En 2010 habia tres estaciones y 72 bicicletas.
Hoy hay 950 bicicletas, 75 estaciones automaticas y una manual, segtin consta
en el Mapa Red Ciclo Vias del Gobierno portefio (Mapa 1).

Las estadisticas del gobierno portefio muestran que, si se favorece el uso de
labicicleta, se la usa. La cantidad de personas usuarias de bicicleta en la CABA se
multiplicé por ocho en los tltimos cinco afos. Y también crecio la participacion
en el total de viajes diarios. Hoy son 180.000 los viajes diarios en bicicleta, un
3,5% del total. En 2009, antes de implementar estas acciones, eran un 0,4% del
total. El sistema Ecobici tiene 150 mil usuarios registrados (portal Ecobici, 2016).

Pero los nuevos ciclistas urbanos son en su mayoria de clases medias
y jovenes. Los mas pobres o los adultos “activos” incorporados al mercado
de trabajo o al manejo del hogar no estan entre los usuarios ganados. Cosa
rara... jalgo tendra que ver con la distribucién en el territorio de estas ac-
ciones? Puede que si.

¢(Donde estan LAS CICLOVIAS, BICISENDAS Y LAS BICIS PUBLICAS?

Veamos como ejemplo a la metropolis de Buenos Aires. De acuerdo con
como se la defina, esta tiene un territorio de unos 14.000 km2 a 19680km2
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Mapa 1. Red de ciclovias, bicisendas y estaciones del sistema de
bicicletas publicas (Ecobici) de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
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Fuente: Portal del Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. http://www.bue-
nosaires.gob.ar/ecobici/sistema-ecobici/mapa-bicis, consultado el 23 de agosto de 2016.

de superficie. La CABA cubre unos 200km? El sistema de bicicletas publicas
cubre una parte de la CABA. Su area central, basicamente. Lo mismo aplica
a las ciclovias y a las bicisendas.

Como puede verse en el Mapa 1, la infraestructura de ciclovias y bicisen-
das se concentra en la zona del microcentro y sus alrededores (Comunas 1, 3y
5) y se extiende un poco hacia el norte de la ciudad (Comunas 2 y 14). Es muy
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pobre hacia el oeste y el sur de la ciudad. La distribucion de las estaciones del
sistema de bicicletas ptblico también sigue este patron. Ademas, las ciclovias
y bicisendas en ningtin caso conectan con los municipios vecinos. Pero en
varios, y especialmente por fuera de la zona microcentro y alrededores, son
tramos fragmentados, desconectados del resto.

Esto deja entrever al menos tres problemas. Uno, que las ciclovias y las
estaciones de Ecobici alcanzan una pequena parte de la metropolis de Buenos
Aires: ala CABA. Dos, que aun dentro de la CABA, donde se implementan
estas acciones, hay un desbalance en la distribucion territorial de ciclovias y
estaciones. Tres, que hay problemas de articulacion territorial. No terminan
de conformar una red.

LA BICICLETA ES UN MEDIO DE TRANSPORTE QUE NO CONFORMA UN
SISTEMA

Conformar redes en el territorio es un principio basico del transporte.
Esto aplica a cualquier sistema de transporte, sea que pensemos en forma
modal (esto es, a la bicicleta como un sistema de transporte en si) o en for-
ma intermodal (a la bicicleta como un sistema de transporte articulado con
otros, el ferroviario, por ejemplo). Y conformar redes en el territorio requiere
considerar a las dreas centrales, y también a las periferias de las ciudades.

En este sentido, ni las bicisendas o ciclovias ni los sistemas de bicicletas
publicas existentes en el mundo al dia de hoy conforman un sistema en el
territorio. Estan confinados a las areas centrales. Como se menciond, esto
puede verse en ciudades europeas como Paris, en grandes ciudades Latinoa-
mericanas como Sao Paulo o México (que tienen los sistemas mas grandes
de bicicletas publicas del continente) o ciudades del interior de Argentina,
como Mendoza o Rosario, que impulsan activamente politicas de movilidad
sustentable (Huré, 2015). Lo mismo se vio para la metrépolis de Buenos Aires.

Abeledo y Giuliani (2015) hacen un analisis por comuna de la distribucion
de las ciclovias y estaciones de Ecobici que permite identificar de manera mas
“desagregada”, al interior de la CABA (el area central de la metrépolis), otros
desbalances que interfieren con la conformacién de la bici en un sistema en
el territorio y que complementan los ya vistos en el punto anterior.

Los autores observan la combinacion de tres elementos: la cantidad de
ciclovias y estaciones de Ecobici por comuna, su conexion con otras comunas,
y el porcentaje de poblacién de la comuna a 400 metros de las ciclovias. Esto
permite identificar que en la Comuna 14 (barrio de Palermo) las ciclovias estan
distribuidas en forma de cuadricula interconectada y hay cuatro estaciones
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de Ecobici. Tomado en cuenta la densidad de poblaciéon a 400 metros de las
ciclovias, estas alcanzan al 87% de la poblacién de la comuna. En la Comuna
9 (barrios de Liniers, Mataderos, Parque Avellaneda), en cambio, hay un solo
tramo de ciclovia, no conectado con el resto de la red. Tampoco hay estaciones
de Ecobici. Y tomado en cuenta la densidad de poblacién a 400 metros de las
ciclovias, estas alcanzan al 17% de la poblacion de la comuna. Esto es debido
a su poca extension, pero también a que las areas con mayor poblacion de la
comuna son otras. Y no tienen una ciclovia cerca.

La situacion aplica también a otras comunas del suroeste y oeste de
la ciudad. En la Comuna 7 (barrios de Flores y Parque Chacabuco), cuyas
ciclovias si conectan con la vecina comuna 6 (barrio de Caballito), hacia el
este y hacia el centro portefio, sélo el 22% de la poblacién esta a 400 metros
de las mismas. Las areas de mayor poblacion de la comuna estan en el sur,
oeste y norte.

El Mapa 1 permite leer otras situaciones que indican problemas para
que la bicicleta conforme una red en el territorio y funcione como tal: que
lleve a algtin lado. No hay estaciones proximas a los centros de trasbordo de
Constitucién o Chacharita. No hay conexion con los municipios vecinos. Ni
siquiera en el caso de Vicente Lépez, con el que se estan desarrollando tareas
de integracion con el Metrobuis. No hay estaciones en Ciudad Universitaria.
Hay estaciones proximas a las nuevas sedes administrativas del gobierno por-
tefo, en torno al Centro Civico Parque Patricios y al Palacio Parque Lezama,
pero no para ir desde los barrios circundantes, como Parque Chacabuco o
desde la propia Estacion de Constitucion. O que combinen con las estaciones
de subte. O para ir al Centro Metropolitano de Disefio. Son algunos ejemplos.

Estos problemas aplican a la relacién entre comunas y también a la de los
municipios aglomerados con la CABA. Hay distintas lecciones para recoger
de ellos, pero una que nos interesa acd es que la bici atin no es un sistema en
el territorio. No lo es a nivel metropolitano ni en la CABA. Nilogra articular,
como sistema de transporte, con los otros de la metrdpolis. Pero puede hacerlo.

CONSIDERACIONES BASICAS PARA QUE LA BICICLETA CONFORME UN
SISTEMA EN EL TERRITORIO
Recapitulamos algunas de las cuestiones basicas que surgieron hasta aca,

y que sirven para que la bicicleta pase de ser un medio de transporte (de uso
privado o de uso publico) a ser un sistema:
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*  ver quelasbicisendas o ciclovias conformen unared, y no tramos aislados
o fragmentados,

*  ver que las bicisendas o ciclovias se distribuyan en forma de una cua-
dricula, favoreciendo la interconexion o “conectividad”,

*  verquelas “estaciones” (sean las de un sistema ptiblico de bicicletas o el es-
tacionamiento para las bicis particulares) estén en los lugares “atractores”
de viajes: hospitales, universidad, oficinas de la administracién publica,
centros comerciales, hipermercados, bancos, y por supuesto, terminales
de transporte, centros de trasbordo, estaciones de tren o de subte,

*  verquelasbicisendas o ciclovias atiendan, al menos, las zonas con mayor
densidad de poblacion.

HAacia uN EcoBICI METROPOLITANO

Mas alla de discutir la posibilidad concreta de un Ecobici metropolitano,
como sugiere el titulo de este punto con un fin “visualizador”, el interés del
trabajo es relanzar a la bicicleta en las periferias urbanas y para ello ofrece
algunas pautas para constituir la bicicleta como un sistema de transporte en
el territorio metropolitano.

Paso niimero 1: inducir la demanda

El confinamiento de las medidas que contemplan a la bicicleta como
medio de transporte urbano a las areas centrales de las ciudades tiene al
menos una explicacion posible. Y es que los “transportélogos” somos afectos
a priorizar el impacto de las acciones que ponemos en consideracion, gozan-
do de un buen sentido comun, por cierto. Y al mirar los “ntiimeros” de los
viajes en bicicleta, estos resultan pocos. No mueven el “amperimetro” de los
grandes volumenes de viajes de las metropolis. Y esto puede ser verdad (lo
del “amperimetro” repite una frase que alguna vez escuché y adopto, porque
creo que no solo expresa con precision lo que se quiere decir sino también el
espiritu “ingenieril” o técnico que anima el campo del transporte).

Pero también es cierta otra cuestion. Y es que las redes y los servicios
de transporte existentes tienen un poder condicionante sobre el comporta-
miento de viaje de las personas. Es un poder fuerte y bastante subestimado
por los estudios en transporte y movilidad, que estan arraigados en la idea
de diagnosticar la demanda para planificar la oferta. A los “transportdlogos”
nos cuesta desapegarnos de este habito (sean decidores, técnicos o académi-
cos), aun cuando reconocemos hoy la importancia de indagar en los deseos,
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necesidades y comportamientos de viaje de las personas (lo que se suele
englobar bajo la nocién de “practicas” de viaje) y hablamos de las demandas
potenciales o latentes de viaje, por ejemplo (Gutiérrez, 2012a). Pero a la hora
de gestionar o de planificar el transporte, la mirada vuelve hacia estudios o
datos que “miden” lo que las personas “hacen”: como viajan, addnde, por qué,
cuanto tardan, gastan, cuanto caminan, etc. Toda informacién que refiere al
viaje que las personas “hacen”. Y el viaje que “hacen” esta indisolublemente
unido al viaje que “pueden hacer” con lo que se les ofrece...

El propio incremento de los viajes en bicicleta que tuvo lugar enla CABA
a partir de la implementacion de las bicisendas, ciclovias, el Ecobici y otros
incentivos (Rinaldi, 2014) sirve de ejemplo para ilustrar el poder condicio-
nante de las redes existentes. Y también la posibilidad de cambiar tendencias
cuando se favorece el uso de un medio de transporte.

El modo en que asumimos las propuestas de la movilidad sustentable
(en este caso, revalorizar el uso de la bicicleta) y las aterrizamos en politicas
publicas esta condicionado por nuestros arraigos a visiones convencionales.
Por ello suscribimos a sus principios e impulsamos a la bicicleta, pero con
acciones “medidas”, podriamos decir: enfocadas en el centro de las ciudades.
Desestimamos a la bicicleta como un sistema de transporte “ala altura” de las
grandes decisiones del transporte urbano, que involucran otra envergadura,
pesadas inversiones, grandes obras, etcétera.

Claro esta que ninguna medida atinente a constituir la bicicleta como un
sistema de transporte va a resolver la movilidad urbana. De hecho, ninguna
medida “modal” podria hacerlo por si sola. Es demasiada la complejidad
de los viajes en las ciudades contemporaneas para gestionarlos con medidas
“tinicas”. Pero si podemos mejorar (y resolver, me atrevo a decir) problemas
concretos, vale decir, situados en el territorio, en lugares que comparten ciertas
caracteristicas dentro de las ciudades. Al respecto, invitamos al lector a visitar
el capitulo de este libro donde describimos el “barrio precario”, un ejemplo
caracteristico de las periferias urbanas, lugares donde hay poco transporte
publico y muchas necesidades.

Entonces, un primer paso es... “cambiar el sombrero para pensar” a la
bici como sistema de transporte urbano. Y a partir de alli, empezar a facilitar
su uso, pero de manera consciente y de manera articulada, como un sistema
en el territorio.

En la actualidad hay una variada literatura a nivel mundial para inspi-
rarse en cuanto a las acciones posibles para facilitar el uso de la bici, crear
nuevas o adaptar las existentes. Al final del capitulo se ofrece una bibliografia
de referencia, a modo de ejemplo. En lineas generales, se pueden distinguir
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acciones que trabajan sobre las infraestructuras y acciones que trabajan sobre
las modalidades de uso.

Las opciones en cuanto a infraestructuras mas “duras” son basicamen-
te las aplicadas en la CABA, y mencionadas antes: ciclovias, bicisendas y
carriles preferenciales. Las ciclovias son carriles sobre la calzada exclusivos
para bicicletas, resguardados del resto del transito por un separador fisico.
Las bicisendas son circuitos sobre la vereda, de uso preferencial pero no
exclusivo, en general estan alrededor o dentro de parques. Los carriles
preferenciales, como su nombre lo indica, no son de uso exclusivo. En el
caso de la CABA estan sobre la calzada de algunas avenidas principales y
sin separacion fisica.

Algunas recomendaciones que sefiala el gobierno portefio a tener en
cuenta para el disefio de ciclovias y bicisendas (aunque no las cumpla por
completo) son:

*  construir las ciclovias en calles secundarias y sin transito de colectivos
o camiones (no en avenidas, por ejemplo).
e  construir las ciclovias sobre la calzada (no sobre las veredas).

Luego hay una cantidad de acciones mas “blandas”, como construir
estacionamientos o disponer infladores ptiblicos. Y otro abanico de po-
sibilidades, vinculadas con las modalidades de uso, entre ellas el men-
cionado sistema de bicicletas publicas; pero también facilitan el uso de
la bici acciones como contemplar lugares donde cambiarse en el trabajo,
permitir alquilar estacionamiento en los edificios de las dreas centrales,
hacer recorridos grupales para evitar asaltos, ofrecer talleres de mecanica
en las escuelas para reparaciones simples como pinchaduras, entre otras.
Todo un extenso abanico de posibilidades en desarrollo para facilitar el
uso de la bicicleta.

Aca nos limitamos a ilustrarlas, ya que el interés no es proporcionar
una enumeracion de acciones “en abstracto” sino enfocar en su relacién con
el territorio.

Paso niimero 2: “Sintonizar” las acciones municipales, fijando
algunas pautas bdsicas para articular las intervenciones a
escala metropolitana

La coordinacion del transporte en las metropolis es un tema amplia-

mente discutido y largamente ambicionado por muchos. Es igualmente de
escurridizo. Dificil de lograr, y mas auin, de lograr con éxito. La intencién del
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trabajo no es proponer la coordinacién del transporte como una condiciéon
para actuar (tener una autoridad metropolitana, por ejemplo) ni como una
meta enunciada (“hay que” coordinar). La intencidn es sacar de la penumbra
la posibilidad de pensar acciones que lleven a relanzar la bici en las periferias
urbanas, aunque estas se realicen de manera “local”, cada municipio en su
ejido. Por eso utilizamos la palabra “sintonizar”.

Claramente, concretar un Ecobici Metropolitano seria una accion poten-
te. Pero no exenta per se de problemas en cuanto a su funcionamiento en el
territorio como sistema, tal como se vio en el caso de la CABA. Es posible y
necesario ajustar las acciones que se implementan en los municipios aglome-
rados, conforme con un lineamiento comun: reforzar una red metropolitana
para el uso de la bicicleta. Enumeramos a continuacion algunas acciones
orientadas a ello:

®  Crear caminos de acceso a las estaciones ferroviarias y centros de tras-
bordo multimodales.

®  Asegurar el estacionamiento y guarda segura de bicicletas cerca de las es-
taciones ferroviarias, de centros comerciales, escuelas, hospitales, oficinas
publicas, bancos (es decir, cerca de los grandes “atractores” de viajes).

*  Crear vias rapidas seguras para bicicletas entre centros o polaridades
periféricas.

*  Generar una interconexién con los principales centros de trasbordo y
otros centros como universidades, hospitales y escuelas.

®  Asegurar las condiciones minimas del espacio publico para peatones y
ciclistas (los medios de transporte “sustentables”): un buen alumbrado,
veredas con una superficie nivelada (sean de material o de pasto), con
un sendero de un ancho suficiente para el transito de dos personas, que
esté libre de obstaculos (basura, autos estacionados, pastizales); calzadas
con una ingenieria vial minima para permitir el drenaje del agua de
lluvia, en especial en calles de tierra, que necesitan secar rapidamente
y evitar que se formen pozos o surcos por el transito de vehiculos en el
barro, situacion que comparten la mayoria de los barrios en las periferias
urbanas de Argentina (Gutiérrez, 2012b, ver también el capitulo acerca
de dichos barrios en este libro).

e  Evitar y anticipar los cortes y discontinuidades del tejido urbano por
usos de grandes superficies (sea para infraestructuras viales y ferrovia-
rias o grandes distribuidores, o para usos residenciales o comerciales,
como barrios privados, hipermercados, shoppings, centros de oficinas,
etc.). Esto es un obstdculo importante para el uso de la bicicleta en las
periferias urbanas (ver también el referido capitulo de este libro).
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Otras iniciativas implementadas o discutidas hoy en el mundo son:

®  Permitir llevar bicicletas en el transporte publico.

®  Desarrollar una Red Expresa de Bicicletas (REB), esto es, garantizar
dispositivos para autopistas de bicicletas entre polaridades.

e  Darseguridad a los ciclistas, fomentando viajes conjuntos (organizando
puntos de encuentro o rutas acompanadas por un adulto en el caso de
escolares, por ejemplo).

Paso 3: Hacer uso de metodologias para el andlisis espacial

Relanzar la bici en las periferias metropolitanas no quiere decir hacerlo
a ciegas o porque si. Hay datos para producir informacién que oriente la
localizacion y distribucion territorial de las infraestructuras, y hay técnicas
para captar comportamientos, usos insatisfactorios, deseos o necesidades
latentes de las personas.

Como se vio, es posible (y recomendable) georreferenciar la pobla-
cién a nivel de radio censal para observar su distribucion, identificar las
zonas mas densas a una cierta distancia (400 metros, por ejemplo) de
calles o avenidas alternativas y asi priorizar los recorridos para mejorar
con infraestructura.

También es posible (y recomendable) usar los datos de las Encuestas
de Movilidad Domiciliaria existentes en varias ciudades de Argentina; y
complementarlos haciendo pocas encuestas locales, focalizadas, orientadas
a conocer demandas potenciales.

PEQUENO VADEMECUM DE PASOS PARA GUIAR UN USO
“METROPOLITANO” DE LA BICICLETA

Recapitulamos las cuestiones basicas que surgieron hasta aca, y que sir-
ven para que la bicicleta pase de ser un medio de transporte (de uso privado
o de uso publico) a un sistema en el territorio metropolitano.

Cuestiones de “enfoque”:

a. Concebir la bicicleta como un medio de transporte urbano, de uso par-
ticular o publico.
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b.  Concebir la bicicleta como un sistema de transporte en el territorio, y
propiciar infraestructura para su uso como medio particular o publico.

c.  Concebir (el uso de) la bicicleta como parte del sistema de transporte
urbano, en articulacion con otros medios.

Cuestiones “prdcticas”:

a. Inducir a la demanda, facilitando las condiciones para el uso de la bici-
cleta (como medio particular o publico).

b.  “Sintonizar” las acciones municipales, fijando algunas pautas basicas
para articular las intervenciones a escala metropolitana.

c.  Aprovechar los datos existentes, entre ellos los datos censales y de las
Encuestas de Movilidad Domiciliaria hechas para diversas ciudades
argentinas.

d. Utilizar técnicas complementarias para la recoleccion de muestras peque-
fias de datos, apropiadas y a la vez economicas y de rapidos resultados,
al alcance de los gobiernos municipales y capaces de acompafar los
tiempos de la gestion.

A MODO DE CONCLUSION

Ir hacia un Ecobici Metropolitano es un futuro posible. Pero ello re-
quiere relanzar a la bicicleta en las periferias urbanas. Y esto no se trata
de responder a la demanda. Se trata de inducirla. El primer paso, pues, es
uno de “enfoque”, de visién. Pensar en qué podemos hacer para canalizar
la demanda que ya existe, para facilitar la vida de la gente que ya usa la
bici porque la necesita, o que la usaria porque tiene un pobre abanico de
opciones de transporte.

Si queremos ser consistentes con los principios de la movilidad sus-
tentable, tomémoslos en serio. Hagamoslos realidad en aquellos lugares
donde ya se usan los medios de transporte sustentables. Y donde mas se los
necesita. Donde la bici y la caminata son parte del paisaje porque son, en
muchas ocasiones, incluso la tinica opcién de la gente. Para trabajar, para ir
de compras o al médico.

No reneguemos de nuestra capacidad creativa para hacer posible una
realidad mejor, especialmente, para quienes mas la necesitan.
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INTRODUCCION: LA ESCALA BARRIAL Y LA MOVILIDAD

La Region Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) es el centro urbano
mas importante de la Argentina, con casi 15 millones de habitantes y 8.000
kilémetros cuadrados de superficie. Se conforma por una ciudad central, la
Ciudad Autéonoma de Buenos Aires (CABA) y un extenso mosaico circundante
de 43 municipios de la Provincia de Buenos Aires, el llamado conurbano.

Dentro de este extenso territorio es posible encontrar una gran variedad
de situaciones, que van desde contextos urbanos altamente consolidados y
con buena dotacién de infraestructura y de servicios, a otros de marcada
precariedad y fragilidad urbana. Si bien estos tipos extremos de territorio
presentan patrones de segregacion conforme con la distancia al centro de
la ciudad o a los ejes troncales de transporte —y también en términos de la
segmentacion del tipo de servicios y actividades—, en muchos casos aparecen
sorprendentemente proximos en términos fisicos, dando cuenta de situaciones
de fragmentacién urbana y polarizacion social incluso a una escala micro.
Asimismo, estos contextos urbanos precarios se distribuyen “ubicuamente”
en todo el territorio del conurbano, independientemente de que se trate de
municipios de la zona norte, oeste o sur, o de zonas nuevas en expansion o
antiguas ya consolidadas.

Es sobre estos contextos urbanos precarios y muchas veces escindidos o
aislados por su entorno inmediato que se focaliza el presente trabajo.

* Universidad de Buenos Aires. Facultad de Filosofia y Letras. Instituto de Geografia.
Programa Transporte y Territorio. Buenos Aires, Argentina.
** CONICET. Buenos Aires, Argentina.
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Las reflexiones derivan de diferentes estudios de caso abordados por inte-
grantes del Programa Transporte y Territorio (PTT) del Instituto de Geografia
de la Facultad de Filosofia y Letras (FFyL) de la Universidad de Buenos Aires
(UBA), en el marco de una linea de proyectos UBACyT que trabaja sobre temas de
movilidad y desigualdad enla RMBA. Las mismas son el resultado de un analisis
generalizado de datos a escala metropolitana y de observaciones realizadas en 20
municipios de la RMBA, referidas a la movilidad por salud, trabajo, educacion,
compras y recreacion desde barrios precarios con diferente localizacion y nivel
sociohabitacional (Gutiérrez 2010, 2014; Apaolaza 2013; Miglierina 2013), y desde
y hacia urbanizaciones cerradas (Blanco et al. 2013; Gutiérrez y Blanco, 2016).

El trabajo selecciona tres estudios de caso que sirven para ilustrar un
abanico de situaciones a través de las cuales indagar en las caracteristicas del
espacio publico a nivel barrial y en sus efectos sobre la movilidad y la vida
cotidiana de la gente, tanto en los viajes de proximidad como en los metro-
politanos. La cuestion del ordenamiento territorial remite a dos escalas en
materia urbanistica: una metropolitana y otra local. Mientras que la primera
esta relacionada con los patrones de urbanizacion y los modelos de movilidad,
la segunda refiere a intervenciones en el espacio publico y la movilidad en
el barrio precario y en las urbanizaciones cerradas.

Los tres casos trabajan con la idea del barrio precario (Gutiérrez, 2012).
El barrio precario le pone nombre a una situacion de ordenamiento territo-
rial que sélo es visible a escala micro. Describe una foto o imagen tipica del
conurbano, una cominmente conocida y reconocible por los habitantes, mas
alla de los libros o de las clasificaciones tedricas sobre la consolidacion urbana.
Los estudios de caso de los diferentes investigadores recogen informacion ttil
para recuperar sus caracteristicas, identificar problemas y dejarlos colocados
para que la vista atenta del lector haga sus aportes, junto con algunas ideas
que acercamos desde nuestra parte.

EL BARRIO PRECARIO

A nivel metropolitano, la consolidacién urbana se relaciona tanto con
la forma en que se expande la aglomeracién como con la manera en que se
distribuyen las infraestructuras, servicios y recursos urbanos.

El analisis integrado de ciertos indicadores estadisticos, tales como la
calidad de la vivienda, la cobertura de la red de servicios ptblicos (de alum-
brado, agua y gas, por ejemplo), los tipos de vialidad existente y la oferta
bruta de transporte publico permiten tener una rdpida aproximacion a los
diferentes niveles de consolidacion urbana a escala metropolitana. Sobre esta
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base, y persiguiendo una finalidad practica, se diferencian dos tipos “ideales”
de territorios urbanos: consolidados y precarios.

Segun Gutiérrez (2012), dentro de los territorios “precarios” (objeto del
presente trabajo) es posible identificar algunos déficits similares en materia
de espacio publico, servicios y transporte:

*  Vialidad detierra, con obras minimas de ingenieria para el desagiie pluvial,
problemas de anegamiento e intransitabilidad prolongados y reiterados.

*  (alles de acceso con pavimento en mal estado, en caso de haberlo.

*  Ausencia de veredas, con senderos de concreto o de tierra para el tran-
sito peatonal, angostos y con desniveles, discontinuos y comtinmente
obstruidos por postes de alumbrado, residuos, arboles, zanjas, autos
estacionados o abandonados, materiales para la construccion, etcétera.

*  Senalizacion deficiente o ausente, tanto urbana como de transito y trans-
porte (numeracidn de casas, nombres de calles, sentido de circulacion,
senales de transito o de parada del transporte publico).

®  Centros de trasbordo improvisados, sin veredas o con veredas rotas,
discontinuas, obstruidas por el comercio ambulante, sin espacio para
la espera, sin refugios o con refugios deficitarios o en mal estado, mal
sefializados, mal iluminados y/o anegables.

*  Carencia de espacios verdes, espacios de juego o de permanencia (plazas,
centros deportivos, “canchitas”, etc.), déficit de equipamiento para sentarse
o descansar, de fuentes, cestos, bafios, arbolado y espacios de sombra.

e  Comercio rudimentario o inexistente, con predominio del comercio tipo
“kiosco” o “polirrubro” (productos de consumo cotidiano, alimentos no
perecederos, bebidas, pan, productos de limpieza o higiene personal,
de botiquin, de telefonia, golosinas, etc.).

*  Ausencia de sedes de la administracion ptiblica, bancarias (ni cajeros au-
tomaticos), de servicios urbanos (electricidad, teléfonos), destacamentos
de bomberos o policia.

Se trata de contextos urbanos poco amigables, donde la calle se muestra
como un espacio accidentado y expulsivo, en especial para los desplazamien-
tos en bicicleta y a pie, o para la permanencia en la calle. Sin embargo, ante la
ausencia de plazas, centros comunitarios o bares, la calle representa un lugar
donde estar, y no solo “circular”. La caminata o la bicicleta se muestran como
necesarias porque se requiere “salir” del barrio para casi cualquier actividad,
incluso para acceder al transporte publico.
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Muchas veces, los entornos que circundan estos barrios hacen que tam-
bién los desplazamientos externos sean accidentados, inseguros y demanden
grandes esfuerzos econémicos, fisicos o de tiempo.

En lineas generales, el barrio precario muestra por un lado una débil
presencia de servicios y actividades, en la que casi no hay comercios o
instituciones de jerarquia intermedia. Los profesionales y trabajadores es-
pecializados evitan ir a trabajar al barrio, los médicos o maestros van por
un tiempo —en general los que se inician— y la rotacion es alta. Se pierde la
continuidad y, con ella, la creacidn de lazos. Por otro lado, el barrio precario
alberga una movilidad reducida y vulnerable, en la que las personas optan
por no salir de €l los dias de lluvia, faltan al médico, a clases o al trabajo,
salen poco de visita y reciben pocas visitas, lo que en términos de Kellerman
(2012) se conceptualizaria como baja movilidad activa y pasiva.

Espracio PﬁBLICO, TERRITORIO LOCAL Y MICROMOVILIDAD: TRES
ESTUDIOS DE CASO

Como se adelanté en la introduccion, los tres estudios de caso recuperan
situaciones particulares en las que las caracteristicas del espacio publico y

Imagen 1: Mapa de ubicacion general de los estudios de caso.

Fuente: Elaboracién propia.
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la movilidad a escala micro se combinan dando lugar a situaciones proble-
maticas particulares, de cuyo analisis y reflexion pueden extraerse posibles
recomendaciones para intervenciones de ordenamiento territorial a escala
micro. La ubicacién de estos casos puede observarse en la imagen 1.

AISLAMIENTO Y MOVILIDAD CONSTRENIDA EN LA VICTORIA
(EsTEBAN ECHEVERRIiA)

El primer caso se focaliza sobre jovenes de 13 a 25 afos residentes en
el barrio La Victoria, ubicado en el partido de Esteban Echeverria, a unos
30 km del centro metropolitano. Se trata de un asentamiento de unas 36 ha,
conformado en el ano 2007 y actualmente en vias de formalizacion. Es un
territorio caracterizado por alta precariedad e informalidad urbana, la débil
oferta de transporte y la casi completa ausencia de actividades, servicios y
oportunidades de empleo. Se trata asimismo de un fragmento discontinuo
del tejido urbano (1000 metros fuera de los limites de la aglomeracion), cuyos
habitantes se encuentran, en su inmensa mayoria, en situaciones de fuerte
privacién material.

Las caracteristicas del espacio publico y la movilidad a escala micro
incluyen serios problemas asociados con la vialidad de tierra, que se torna
completamente intransitable durante los dias de lluvia (y los dias posteriores),
con la dependencia absoluta de una linea de colectivo, y con la ausencia de
veredas, alumbrado publico regular, mobiliario urbano de cualquier tipo y
servicio de recoleccion de residuos.

Fotografias 1 y 2: Problemas de la vialidad de tierra y discontinuidad
con la trama urbana en La Victoria

rd

Fuente: Programa Transporte y Territorio-IIGEO/FFyL.
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Este contexto territorial desfavorable se combina con una marcada caren-
cia de recursos a nivel familiar e individual. Los nicos viajes que se ejecutan
con relativa regularidad son aquellos vinculados al trabajo y, en menor me-
dida, ala educacion y la salud. A su vez, estos desplazamientos conllevan no
solo desfavorables condiciones de viaje en cuanto a confort y seguridad, sino
también de tiempo, con jornadas diarias que pueden superar las cinco horas
y que por ende estimulan la evasion del viaje, fundamentalmente mediante
el pernocte en los lugares de trabajo. Esta “migracion” durante la semana
laboral tiene un costo que repercute en la calidad de la vida familiar y en la
dindmica cotidiana del resto de sus integrantes.

La situacion configura un escenario en el cual sistematicamente se relegan
los viajes vinculados a actividades sociales, recreativas o deportivas, conlle-
vando a una dramatica reduccion de la interaccion con otros grupos sociales
y, por ende, haciendo que la formacion del capital social que las personas
necesitan para mitigar situaciones de exclusion social se vea restringido a un
espacio de proximidad caracterizado por la homogeneidad social y la falta
de oportunidades.

Inseguridad y movilidad amenazada en La Esperanza (La Matanza)

El segundo caso se focaliza sobre las estrategias de movilidad de las
familias residentes en el barrio La Esperanza, ubicado en el partido de La
Matanza, a unos 40 km del centro metropolitano. Se trata de un extenso barrio
de mas de 300 ha conformado en la década de 1980, que presenta un territorio
de desiguales caracteristicas, con una franja algo mas consolidada -lindante
a la RN N° 3-y otras de alta precariedad —lindantes al Rio Matanza—, que
mantiene también una alta heterogeneidad en cuanto a la vialidad (apro-
ximadamente un 30% de calles pavimentadas). Si bien el barrio cuenta con
numerosos establecimientos comerciales y algunas instituciones educativas
y sanitarias, las actividades y servicios de jerarquia intermedia, asi como la
mayoria de los lugares de trabajo, se encuentran fuera del barrio y demandan
largos y tediosos viajes en transporte publico, que en parte se expresan como
servicios informales dentro del barrio.

Si bien el barrio La Esperanza comparte la mayoria de los problemas
tipicos de los barrios precarios (vialidad de tierra, veredas en mal estado,
posibilidades de inundacion, entre ellos), se destaca por el efecto que la
inseguridad genera sobre la movilidad. La ausencia de luminaria adecuada
y de servicios de transporte publico durante la noche, la inseguridad en las
paradas de colectivos, la escasa presencia de fuerzas publicas y las constantes
situaciones de acoso y robo son un condicionante en las decisiones de las
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personas, en especial de las mujeres, quienes en funcion de esta situacion
-y de sus percepciones— intentan desplazarse acompanadas o en horarios y
momentos especificos del dia.

Fotografias 3 y 4: Calles del barrio La Esperanza y punto de parada
de colectivos en la RN 3 que conectan con el Partido de La Matanza y
la CABA.

Fuente: Programa Transporte y Territorio-IIGEO/FFyL.

Este escenario, que combina un contexto de precariedad urbana rela-
tivamente alta con situaciones y sensaciones de inseguridad, hace que los
desplazamientos se lleven a cabo de manera amenazada, bajo el riesgo per-
manente de tener que postergarse, adaptarse o suspenderse. Los viajes son
generalmente planificados en instancias previas en el interior de los hogares,
y se delinean dos modelos de movilidad. Por un lado, los viajes de alcance
metropolitano, fundamentalmente por razones laborales y en menor medi-
da educativas o de salud, con una fuerte concentracion durante las horas
diurnas, que ofrecen mayores dificultades para las mujeres. Por el otro, la
movilidad delineada al interior del barrio esta mayormente representada por
ninos y mujeres de las familias que cuidan de ellos, cuyos viajes responden
a necesidades de compras o educacion.

Los desplazamientos de las personas estan influenciados por las per-
cepciones que tienen de su entorno, y estas inciden en las tomas de decisiéon
sobre cuando, cémo y por donde hacerlos, o en su defecto, no hacerlos. La
imposibilidad de desplazamiento deviene en la resignacion de actividades,
lo que, con el correr del tiempo, aisla a las personas y las excluye del acceso
a derechos esenciales.
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Fragmentacion y movilidad esforzada en el Eje norte y oeste de
la RMBA

El tercer caso analiza trabajadores de urbanizaciones cerradas, funda-
mentalmente en tareas de baja calificacion, como personal doméstico, de
jardineria o seguridad, que residen en los ejes norte y oeste de la RMBA,
mayormente en los municipios de Pilar y Moreno. Se trata de un area
caracterizada por la coexistencia espacial de barrios populares y urbani-
zaciones cerradas, donde las autopistas han jugado un papel fundamental
en la reciente reconfiguracion del territorio y la movilidad, dando como
resultado una fuerte fragmentacién, densidades muy bajas y una alta dis-
persion de actividades, que conllevan una gran dependencia del uso del
automovil particular.

Sin embargo, a diferencia de los casos anteriores, y en parte debido a
esta misma heterogeneidad, se trata de un area con una importante oferta de
empleos de diversa calidad, generada desde parques industriales, shopping
centers y las propias urbanizaciones cerradas.

No obstante, las caracteristicas del espacio publico y la movilidad a
escala micro imponen serias restricciones. Las urbanizaciones cerradas son
de muy dificil acceso via transporte publico, a la vez que la intransitabili-
dad de ciertas calles circundantes o las murallas perimetrales funcionan
como obstaculos.

Fotografias 5 y 6: Murallas perimetrales de urbanizaciones cerradas y
combinaciéon de modos de transporte en Pilar.

Fuente: Programa Transporte y Territorio-IIGEO/FFyL.

De esta manera, a pesar de la proximidad fisica, los viajes a los lugares
de trabajo demandan considerables tiempos y esfuerzos por parte de los
trabajadores, quienes deben realizar largas caminatas o combinar varios
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modos de transporte con extensas esperas. Asimismo, el tamafio y forma
del espacio interno de las urbanizaciones, y la ausencia de alternativas de
transporte, determinan que los trabajadores agreguen atin mas tiempo de
viaje y esfuerzo en caminatas o viajes en bicicleta dentro de las urbanizaciones
cerradas hasta llegar a sus lugares especificos de trabajo.

Este contexto configura un escenario en el cual, para aprovechar las
oportunidades laborales, los trabajadores deben realizar enormes esfuerzos
extra en sus desplazamientos cotidianos.

REFLEXIONES Y PROPUESTAS EN TORNO AL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL A ESCALA BARRIAL

Una primera reflexion en torno a los casos descriptos es que la idea de
“precariedad” no se configura a partir de caracteristicas de las viviendas o
de los servicios en red (agua, cloacas, gas, etc.), sino fundamentalmente por
las calles, el espacio ptblico y la movilidad a microescala.

El planeamiento aporta los componentes fundamentales a considerar
para el diseno de la “calle”, a saber: la superficie asignada a los distintos
tipos de transito (peatonal, motorizado de pequefio porte y de gran porte),
la forma y conexion del desagtie, el alumbrado, la arborizacidn, el mobiliario
urbano y los equipamientos tales como bancos para descanso, bebederos,
fuentes, paradas de transporte puiblico o sefialética de calles y casas. Mas
recientemente se ha tendido a agregar los espacios y dispositivos para la
bicicleta (estacionamientos, infladores, etcétera).

De esta extensa lista, sdlo la superficie asignada a los distintos tipos de
transito pareceria estar claramente vinculada con el transporte y la movilidad.
Sin embargo, como describe Gutiérrez (2012) y se desprende de los estudios
de caso, el conjunto de los elementos que constituyen el espacio publico tienen
consecuencia directa sobre las practicas de movilidad. Algunas situaciones
pueden servir para ejemplificar estas ideas:

*  Un desagiie inadecuado inunda la calzada y reduce la vida util del
pavimento. Puede también anegar la vereda, obligar a los peatones a
circular de manera incémoda, exponiéndose a accidentes, y forzar a los
usuarios del transporte publico a esperar avanzando hacia la calzada.

e  Un arbolado desorganizado obstaculiza la vereda y el descuido del
césped vulnera el transito peatonal, lo torna incierto, poco confortable
y hasta estigmatizante (el zapato “embarrado” revela una condicién
social).
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®  Un alumbrado deficiente “deshabita” la calle, aumenta la inseguridad
y perjudica la calidad del transporte ptiblico vulnerando su espera en
las paradas.

¢ La falta de equipamiento para descanso disminuye el uso de la calle
como lugar de permanencia (para peatones, para grupos con movilidad
reducida como ancianos, nifos, etc.) y contribuye a su “vaciamiento”,
aumentando la inseguridad.

¢ La ausencia o deterioro del equipamiento para refugio en las paradas
del transporte ptblico perjudica la calidad del servicio y su uso.

e La falta de sefialamiento urbano dificulta el transporte y los servicios
domiciliarios.

La calle es un espacio publico que tiene dos infraestructuras basicas:
la calzada y la vereda. Si bien ambas tienen como funcién predominante a
la circulacion, también tienen funciones de permanencia. La vereda puede
contener espacios de descanso (bancos, por ejemplo), mientras que la calzada
puede ser peatonal (formal o por uso real) y contener espacios de consumo
(mesas de bares o puestos de comida, por ejemplo).

En paralelo, la funcién de circulacion articula distintos tipos de transito:
el de peatones, el de transportes no motorizados (bicicletas, patines), el de
transportes motorizados de uso particular (autos, motos), de uso ptblico
(colectivos, trenes) y de gran porte (dmnibus, camiones).

El ordenamiento de la “calle” contemplando la superficie para los distin-
tos tipos de transito, conlleva a considerar tanto la calzada como las veredas.
El barrio precario se caracteriza por las veredas ausentes o deficitarias y
también por la vialidad de tierra. Se trata de una situacidon que se repite y se
generaliza en todo el conurbano, y ante la cual la gestion no tiene respuestas,
ya que la pavimentacion es vista como la tinica salida posible. Si bien esto
podria representar una aspiracion deseable, parece ser ciertamente irreal
teniendo en cuenta las actuales condiciones de la infraestructura y finanzas
municipales, al menos en el corto plazo.

Podria considerarse que el pavimento es un “recurso escaso”, que requie-
re ser gestionado inteligentemente en el territorio. Esto implica, entre otras
cosas, gestionarlo de manera articulada con la construcciéon de un espacio
publico donde éste cobre sentido practico, de uso, de conectividad y también
de estructuracion urbana y de cohesion social, a la vez dotando de sentido
al resto de la vialidad no pavimentada.

Especificamente en relacién con el problema de la fragmentacién en
zonas de urbanizaciones cerradas, también es posible pensar una serie de
intervenciones y actuaciones posibles. Se trata de medidas tanto para los
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entornos de las urbanizaciones cerradas como para el espacio interno de
las mismas.

Dado que los entornos de las urbanizaciones cerradas forman parte del
espacio publico, seria posible un ordenamiento territorial a microescala aso-
ciado al acceso a sus predios. En ocasiones, estos ajustes se focalizarian sobre
un entorno mas inmediato, sobre todo cuando la distancia entre las paradas
de colectivos y las entradas es muy corta, pero en otros casos se puede requerir
varios cientos de metros de adaptacion (corredores, enlace entre barrios, redes
de capilaridad que permiten llegar hasta la entrada de la urbanizacion).

Algunas actuaciones posibles en este entorno incluyen la construccion
de bicisendas en los accesos, el mejoramiento o la instalacion de sistemas
de luminaria en los caminos de entrada, la construccién de vias especificas
para los desplazamientos peatonales, el mantenimiento de las areas con
vegetacion natural o parquizadas para favorecer trayectos seguros, abiertos
y confiables. En paralelo, hay necesidad de construir mobiliario urbano des-
tinado a las paradas de colectivos, que protejan y resguarden a las personas
de las condiciones meteoroldgicas, del barro, les den asiento, seguridad e
informacién para la espera de los colectivos. También hay posibilidades
de promover pequefias modificaciones en los recorridos de las lineas de
colectivos en las horas de mayor confluencia de trabajadores, de manera
que se acerquen a los accesos a las urbanizaciones cerradas.

En el ambito estrictamente interno —y por ende, privado- de las
urbanizaciones cerradas, las propuestas estan dirigidas a facilitar el des-
plazamiento de los trabajadores. Algunas de las posibilidades incluyen:
construir aceras para desplazamientos seguros al interior de urbanizaciones
cerradas, fomentar espacios internos de descanso destinados a los traba-
jadores, agilizar el registro de entrada/salida de los empleados, promover
la implementacion voluntaria de servicios internos de combis o vehiculos
similares en los horarios pico para desplazamientos de aquellos, o promover
servicios internos de préstamo de bicicletas para la movilidad dentro de
las urbanizaciones cerradas.

Finalmente, ya a un nivel mas general, existen posibilidades de estimular
estrategias de movilidad colectiva a través de los sindicatos que nuclean a
los trabajadores, generar vinculos de comunicacion entre las empresas del
transporte puiblico automotor y estos sindicatos, o bien directamente obligar
a que aquellas urbanizaciones que exceden un cierto umbral de superficie
implementen mecanismos de circulacién interna.

A MODO DE CONCLUSION
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La precariedad urbana expresa una “forma” de producir ciudad, que no
es especifica de un municipio en particular ni un momento transitorio de la
urbanizacién. Tampoco resulta de una tendencia inevitable que “fatalmente”
deriva en un estado de precariedad cronico frente al que no se puede hacer
nada. Se trata de una forma de hacer ciudad en la que subyace una visién
—explicita o no— sobre la sociedad y su espacio, y que en conjunto se expresa
en el ordenamiento de territorial de la movilidad (Gutiérrez, 2012).

El espacio publico y la vialidad son piezas claves de un ordenamiento
barrial precario y resultan fundamentales para mitigar las situaciones de
movilidad vulnerable. Los habitantes de los barrios precarios del conurba-
no viven un espacio publico desajustado a sus necesidades cotidianas mas
inmediatas: no tienen comercios, lugares abiertos de permanencia, espacios
verdes o de sombra ni una vialidad que acoja el transito no motorizado o
facilite el transporte ptblico.

Pero tienen. Tienen espacio. Tienen “verde”. Tienen transporte “susten-
table” (la caminata, la bici). Tienen muchos nifios, mujeres y ancianos que le
dan vida al barrio, porque salen poco. Podemos tratar mejor estos barrios, y
ordenar el territorio como a nuestra casa. Claro esta, no toda la ciudad puede
ser “brillante” como en sus zonas centrales. Pero tampoco tiene por qué tener
patios traseros abandonados.

Pastos cortados, plantas, arboles (frutales, por qué no), veredas parejas,
con superficies y anchos transitables, sean del material que fueren, libres
de basura o escombros, con buen drenaje del agua, zanjas abiertas pero con
pasos seguros y un alumbrado (incluso ecoldgico) que permita ver por dénde
se camina, y leer carteles, saber el nombre de las calles y los niimeros de las
casas para que alguien llegue... y se sienta como en casa. Le dé gusto.

Los niveles actuales de precariedad de los territorios analizados son
parte del deterioro de la calidad de vida y de la cohesion social general de
sus habitantes. Pero también pueden ser el punto de inflexion a partir del
cual se inicie su reversion.
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EL DISENO DEL CAMINO Y LOS ACCIDENTES,
MEJORAS DESDE LA INGENIERIA
——
RatiL FERNANDO GONZALEZ*
ADRIANA ErizaBera D1 CAmpLr**

“En tanto la mayor parte de los choques se atribuyen a errores de los conductores, ;por
qué entonces tantos conductores cometen los mismos errores en los Mismos lugares de
una red vial? Los Tramos de concentracion de accidentes no son inventos”.

Ruediger Lamm, 1999

INTRODUCCION

En todo el mundo, segin datos de la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS) del afio 2015, anualmente mueren cerca de 1,25 millones de personas
en las carreteras, y entre 20 y 50 millones padecen traumatismos no mortales.
Los accidentes de transito representan el 48% de las defunciones entre los
adultos con edades comprendidas entre los 15 y los 44 afos.

En la Argentina, su valor anual es variable segtn las fuentes. Para la
Agencia Nacional de Seguridad Vial (ANSV), la cifra total de muertos en
accidentes viales fue de 5200 durante el afio 2014, contra los 7000 del ano
2010, relevada por ella misma. Pero para la Asociacion civil Luchemos por
la Vida (ALV), segtin sus proyecciones, el total de muertos en 2015 fue de
7.472. Cabe destacar que esta ultima cifra considerd el criterio internacional
mas generalizado, que toma los fallecidos en el hecho 0 como consecuencia
de €], hasta dentro de los 30 dias posteriores del accidente.

* Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ingenieria. Departamento de Transporte.
Buenos Aires, Argentina.

** Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ingenieria. Departamento de Transporte.
Buenos Aires, Argentina.
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Por otra parte, seguin estadisticas internacionales y de nuestro pais, los
choques frontales entre dos vehiculos en la calzada son el 30% de los acci-
dentes y causan el 60% de los muertos.

Los choques o vuelcos de un vehiculo sélo en los costados de la calzada
constituyen el 60% de los accidentes y causan el 30% de los muertos.

Es asi que la epidemia de traumatismos por accidentes de transito reper-
cute en forma considerable sobre la economia de los paises, especialmente
aquellos en vias de desarrollo. Las pérdidas materiales a causa de dichos
traumatismos se estiman, segtin la OMS, en 518.000 millones de ddlares y
cuestan a los gobiernos entre el 1 y 3% de su Producto Bruto Nacional.

En la Argentina, segun la ALV, los accidentes viales son la causa de
21 muertos por dia (mas de 7000 al afio), mas de 120.000 heridos por afio y
grandes pérdidas materiales (estimadas en 10.000 millones ddlares anuales).

Estas cifras resultan muy altas comparandolas con las de los paises
desarrollados, que son ocho veces mas bajas en relacion con la cantidad de
vehiculos en circulacién.

Cuadro 1: Muertos totales en accidentes de transito

(Incluye fallecidos en el hecho o como consecuencia de €l, hasta dentro
de los 30 dias posteriores)

. Porcentaje de disminucion de
Afio 1990 2000 2008 2012 2014 mueJrlos 1990-2014
Suecia 772 591 397 285 282 63%

Holanda 1.376 1.082 677 566 570 59%
Estados Unidos 44.599 41.495 37.423 33.561 32.675 27%
Espafia 9.032 5.777 3.100 1.903 1.680 81%
Argentina 7.075 7.545 8.205 7.485 7.613 0%

Fuente: Asociacion Luchemos por la Vida

En el informe de la OMS Decenio de Accién para la Seguridad Vial 2011-
2020, se desprende que los accidentes de transito siguen representando un
importante problema de salud ptblica pese a los avances logrados en algunos
paises. Para reducir el nimero de accidentes de transito, el informe cita que
habra que acelerar el ritmo de los cambios legislativos y las medidas de apli-
cacion, asi como prestar una mayor atencion a los usuarios mas vulnerables
de la via publica, como los peatones, los ciclistas y los motociclistas.

Frente a esa realidad, ;qué se puede realizar desde el disefio ingenieril
del camino? Aunque la seguridad de un camino no esta totalmente garan-
tizada por su diseno —ya que en todos ellos ocurren accidentes— existe una
relacion clara entre el disefio geométrico y la seguridad vial. Una filosofia

PIUBAT interior finalindd 114 @ 28/03/2017 04:26:07 p.m.



EL DISENO DEL CAMINO Y LOS ACCIDENTES, MEJORAS DESDE LA... 115
—

basica del disefio vial es hacer todos los esfuerzos razonables para mantener
a los vehiculos en la calzada.

Existe un enfoque internacionalmente aceptado de los tres pilares de la
seguridad vial: desarrollo de la ingenieria, educacion vial y aplicacion de la
ley con control por la autoridad competente.

Es asi entonces que la ingenieria civil, desde la academia, puede profundi-
zar la investigacion aplicada respecto de la correlacion entre el disefio geométri-
co del camino y los accidentes en rutas, posibilitando la introduccién de mejoras
al disefio del camino, en su geometria y sefializacién, para influenciar sobre el
comportamiento de los conductores y guiarlos evitando posibles accidentes.

La posibilidad de aplicacién de nuevas tecnologias utilizadas para me-
jorar la circulacion comprende diversas opciones: el uso de vehiculos mas
resistentes a los impactos; dispositivos sensores de control de trayectorias en
el vehiculo y el camino en las denominadas “carreteras inteligentes”; nuevos
pavimentos con materiales que dan mayor friccién y adherencia de las ruedas
con la calzada; y mejor visibilidad nocturna con materiales autorreflectantes
que toman energia solar durante el dia.

En nuestro medio se aprecia la falta de criterios con enfoque en la se-
guridad vial en el disefio de caminos, con falta de normativa especifica y
actualizada a nivel nacional y provincial, falta de actualizacion de programas
universitarios en carreras de ingenieria civil referidos al disefio y su relacion
con la seguridad vial.

Hubo y hay algunos esfuerzos realizados, ya desde el pionero el ingeniero
civil Pascual Palazzo, medalla de oro Facultad de Ingenieria UBA y fundador
de la catedra, que ya en 1937 pregonaba:

e “No hay transporte econdmico si no existe seguridad en el transito y
no hay transporte seguro si las consideraciones estéticas y psicoldgicas
estuvieron ausentes en la mente del proyectista”

e “Todavia algunos técnicos piensan que las victimas del transito pagan su
propia imprudencia, o son conductores temerarios; es posible que asi sea,
pero eso nada cambia imprudencia, desatencion, temeridad, etc., las hubo
y las habr4, porque no puede pretenderse cambiar la naturaleza humana.”

¢ “No hay sino un medio de evitar accidentes en los caminos, es hacer
que sean improbables, pero no improbables para una especie ideal,
inexistente, de conductores o peatones prudentes, atentos, inteligentes,
de rapida reacciodn, sino para los hombres tal cual son o tal cual llegan
a ser en las diversas circunstancias de la vida diaria.”

e  “Existe una ironia siniestra de sembrar de obstaculos un camino para
después tener el placer de senalizarlos”.
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Anos mas tarde, en el Congreso de los Estados Unidos, el representante
de Minnesota, John A. Blatnik, con ideas similares a las de Palazzo, dijo: “Es
el colmo del cinismo sostener que los conductores nunca deberian salirse del
camino, o que a menudo muchos lo hacen por estar borrachos, o que de alguna
forma estaban en falta. Por qué o como se sale del camino no es el tema. Si
se salio porque estaba borracho, o robd un beso a su acompanante, lo picd
una abeja, o bostezd, tuvo un reventdn, fue rozado por otro, o fue forzado a
salir, es irrelevante para los proyectistas y constructores de caminos. Lo que
si es relevante es que quienes sean responsables del proyecto y construcciéon
de caminos reconozcan que el costado del camino es vital para la operacion
segura de un vehiculo, como lo es el pavimento mismo, y que el deber de hacer
el costado de camino seguro es de estricto cumplimiento, sin excepciones”.

Estos conceptos fueron luego redescubiertos en los afios setenta en la
denominada “Visiéon Cero” [Vision Zero] en Suecia y en Estados Unidos
como “Hacia las cero muertes” [Toward Zero Deaths]. También avanzaron
en investigacion Australia y Nueva Zelanda, llegando a la idea de una “Ca-
rretera Indulgente”, aquella que perdona desde el disefio de sus costados,
la vida de los conductores que se salen de la misma.

Es asi que, como sociedad, tenemos que tomar conciencia de que somos
la principal parte activa involucrada en esta problematica y en este proceso
de mejora en materia de seguridad vial que queremos y tenemos el deber
moral de perseguir.

Es cierto que el accidente ocurre, y no debemos enfocarnos solamente
en encontrar el responsable por el simple hecho de buscar “criminalizar” el
accidente. No es la idea de la “Vision Cero”.

Si es el deber desde el rol que le toque a cada uno desempefiar como
ingenieros, proyectistas, docentes, etc., detectar, analizar, investigar y corregir
errores, proponer las mejoras que hagan que nuestro entorno vial sea cada
dia mas seguro para todos.

No debe sorprendernos que sea una sefial de que estamos avanzando
como sociedad cuando nuestros nifios nos alerten de un peatén descuidado
intentando intentar cruzar mal una calle, o nos indiquen, sentados en el sis-
tema de retencién infantil del vehiculo, que estamos manejando demasiado
rapido (sin siquiera ver el velocimetro), o que cuando cruzamos la bocacalle,
el semaforo indicaba amarillo y no verde.

Es una alerta de lo que nos falta, a la vez que un buen indicador de que
vamos en el sentido correcto, todos merecemos vivir en una comunidad mas
segura y ello lo lograremos tinicamente con una sociedad mas responsable
y trabajando unida hacia la “Visién Cero”.
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FACTORES DE LA SEGURIDAD VIAL

Para comprender el proceso de conduccion, hay que sehalar los tres
factores que interactian: el conductor, el vehiculo y el camino.

Cada factor tiene un peso relativo en la causa de los accidentes, tanto
en forma individual como combinados. Segun este enfoque, el Austroads,
organismo vial australiano, atribuye a cada factor del sistema —conductor,
vehiculo, camino (CVC)- la siguiente incidencia en los accidentes: el 4% al
camino; el 67% al conductor; y sélo el 4% al vehiculo.

CAUSAS DE ACCIDENTES

ambiente
camino

Q@

o disefiovial
° ambiente

. acceson'osy marcas

Fuente: Austroads Road Safety Audit 1994. Presentacion del Ing F. Sierra

e obstaculos

La combinacion de los factores: conductor y camino, representa en este
caso un 28% de la totalidad de los accidentes. A similar conclusion lleg6 la
Asociacion Mundial de la Carretera (PIARC, por sus siglas en inglés Perma-
nent International Association of Road Congresses), organismo creado en
1909 con administraciones de carreteras de 118 gobiernos, entre ellos el de
la Argentina, en su Manual de Seguridad Vial Road Safety Manual (2003).

Es interesante ver el ejemplo que trae el citado manual respecto de
cdmo todos los componentes del sistema CVC pueden contribuir al mismo
accidente.

El enunciado es el siguiente: un hombre de 20 afios con poca experiencia
de conduccién toma un camino desconocido que lo lleva a una importante
reunion. La lluvia pone resbaladiza la calzada y los neumaticos no estan en
buenas condiciones. Durante el viaje, entra en una curva con un radio menor
que el estandar minimo seguin la normativa de disefio, pierde el control y se
sale del camino en direccién a un arbol en el costado.
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Representacion de eventos y circunstancias
Componentes del sistema Evento Circunstancia
Humano Viaje Joven, inexperto, estresado
Vehiculo Eleccion vehiculo Neumaticos pobre condicion
Camino Lluvia Superficie humeda y resbaladiza
Camino Curva Estandar bajo
Humano Maniobra volante Volantazo
Humano Pérdida control Banquina de suelo desestabilizada
Camino Condiciones laterales Arbol
Impacto = Accidente

El ejemplo ilustra cémo un accidente es el resultado de una sucesiéon de
eventos que ocurren bajo circunstancias precisas; y ademas, que cada evento
se relaciona con uno de los tres componentes del sistema CVC y estd muy
determinado por los eventos precedentes y sus circunstancias.

En la actualidad, se considera también la incidencia de un cuarto factor,
denominado “marco institucional, legal y de control”; por ejemplo, el control
de cumplimiento de las velocidades maximas es determinante en la reducciéon
de la accidentalidad.

MEDIDAS DESDE LA INGENIERIA DE LA SEGURIDAD VIAL

Para poder definir mejoras desde la perspectiva de la seguridad vial es
preciso considerar en primer lugar la funcionalidad y jerarquia del camino
respecto de su funcion, ya sea arterial o troncal, colector y local de acuerdo
con que favorezcan, por un lado, el movimiento pasante de los vehiculos,
desarrollando altas velocidades como sucede en las autopistas, pasando
por las colectoras o avenidas; y por el otro llegando a las calles locales o
frentistas que permiten el accesos a las propiedades; es decir, considerar
a todos los usuarios involucrados (peatones, vehiculos motorizados y no
motorizados), con el objeto de reducir al minimo el riesgo de accidentes,
aumentar la seguridad en la circulaciéon y optimizar los costos del proyecto
respecto de su disefo.

A partir de lo citado anteriormente, es posible sefalar las siguientes
acciones para el disefio de una carretera:

* Las que tiendan al control del vehiculo por parte del conductor. Aqui

entran en juego parametros de la geometria del camino (ancho de carril,
alineamientos, pendientes, coherencia o consistencia de disefio, peraltes,
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distancias para que el conductor pueda ver adelante lo que viene:”Leer
el camino”.

* Las que tienden a evitar el percance con otros vehiculos, en este caso, a
través del control de acceso a propiedades y de cruces de caminos late-
rales, mediante el adecuado disefio de intersecciones a nivel o a distinto
nivel en funcién del transito y el nivel de comodidad en la circulacién
aceptado, denominado en la jerga vial “Nivel de servicio”.

* Las que tiendan a minimizar el accidente en caso de una salida del
vehiculo de la calzada; es el concepto actual “zona lateral de camino
indulgente”, evitando la presencia de obstaculos rigidos tales como
sefales, porticos, arboles, fuertes taludes, cunetas profundas y hasta
barandas mal colocadas, que pongan en peligro la vida de los ocupantes
del vehiculo.

En relacion con el disefio de las caracteristicas visibles del camino, desde
hace 60 afnos se investigan las relaciones entre las expectativas de los conduc-
tores y los accidentes, es decir que el disefio de la carretera es mucho mas
que la aplicacién matematica de las leyes de la fisica o geometria cartesiana.
Se encontrd una correlacion estadistica entre la alteracion de las expectativas
resultantes de las experiencias a priori y ad hoc de los conductores y su vision
del camino adelante. Se verific6 que los accidentes tienden a concentrarse en
los lugares donde el conductor varia mucho su velocidad porque el camino
que ve adelante no se adecua a lo que esperaba; es decir, el camino tiene “in-
coherencias”. Entonces, no hay que creer que el “incoherente” es el conductor
por no adecuarse al camino: es todo lo contrario.

En relacion con los accesos desde las propiedades linderas a una carretera
rural, se ha desarrollado el concepto de Administracion y Control de acce-
sos, analizando distancias adecuadas entre los mismos, ya sea con disefios
geométricos que no sorprendan al conductor pasante respecto de que esta
ingresando o saliendo de la carretera.

La coherencia o consistencia de disefio de las caracteristicas visibles o
geométricas del camino citado es un hallazgo en relacion con el disefo y la
seguridad viales. Hay esfuerzos en investigaciones recientes, mediante pro-
gramas computacionales alimentados por bases de datos, que predicen las
velocidades reales de operacion de los conductores para distintas combina-
ciones de elementos geométricos del camino; por ejemplo, una recta larga se-
guida de una curva cerrada, una sucesion de curvas horizontales en el mismo
sentido, una combinacién de curva vertical y horizontal superpuestas. Es asi
que estos programas permiten predecir la diferencia de velocidad esperada
entre la denominada velocidad de disefio y la velocidad real de operaciéon
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en distintos puntos de un camino. Si es elevada puede causar sorpresa en el
conductor, “se tragd la curva”, realizando tal vez una maniobra inadecuada
que derive en un accidente.

De ahi entonces la importancia del buen disefio geométrico. El mismo
puede cumplir las normas en los elementos aislados, por ejemplo, radios,
peraltes de las curvas, pendientes de los tramos rectos. Pero en su combina-
cion, y visto desde una perspectiva global para el conductor, puede resultar
incoherente y causar sorpresa, derivando en una mala maniobra y producir
un siniestro vial.

“Una curva cerrada es mas peligrosa en un camino rectilineo que en
uno curvilineo”.

También la investigacion comprobd que la relacion de tamanos de radios
entre dos curvas seguidas cercanas debe estar acotada; de lo contrario, es alta
la probabilidad de inducir a errores en los conductores y probables accidentes.

Las carreteras indulgentes son aquellas que perdonan la vida del con-
ductor debido a un error, este puede salirse de la calzada por ejemplo, es
decir si produce el despiste no tenga consecuencias mortales.

Esto implicd una nueva vision de las normativas respecto de los denomi-
nados costados laterales del camino, evitando desde taludes muy empinados,
colocacion de obstéaculos rigidos, como ser barandas, postes, arboles, cabeceras
de alcantarillas, bases de porticos y sefiales, cercanas al borde de la calzada.

Vehiculos mas seguros y sometidos a las correspondientes inspecciones,
que soporten un choque, que sean resistentes y a la vez sean capaces de ab-
sorber la energia de un eventual impacto.

Limites de velocidad adecuados: por ejemplo, en un camino con limi-
te de velocidad de 30 km/h, un peatéon embestido por un automovil tiene
aproximadamente 10% de posibilidades de morir. Si se aumenta el limite a
60 km/h, las probabilidades de morir son del 90%.

Estos conceptos son hoy conocidos como de apaciguamiento de transito
(del inglés Traffic Calming), en que la idea es que, por medio del disefio del
camino, se induzca a bajar velocidad de los vehiculos. Por ejemplo, en el cruce
de una ruta troncal por localidades o pueblos en las denominadas en nuestro
medio “travesias urbanas”; o en la ciudad, con la reduccion de carriles para
transito de automoviles, favoreciendo a las ciclovias y a los carriles exclusivos
para transporte publico conocido en Buenos Aires como “Metrobtis”; o por
ultimo, la elevacién de los cruces peatonales en las esquinas, generando una
lomada que obligue a bajar la velocidad.

El camino debe estar disefiado para que se pueda “leer”; para que el
conductor pueda darse cuenta de que se encuentra en un entorno urbano con
peatones y ciclistas, evitando accidentes de consecuencias graves.
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“Los caminos disefiados segtin las normas no son seguros, ni inseguros,
ni apropiadamente seguros, solo tienen un premeditado nivel de seguridad.
Sélo hay caminos mas o menos seguros” (Erza Hauer 1999, Canada).

La experiencia en otros paises nos indica que es muy importante no
sOlo definir la direccion correcta en la cual se apunta al hablar en materia de
seguridad vial. Cuando las politicas bajan solamente desde una estructura
vertical, de arriba hacia abajo, no podria decirse que no sean efectivas (aunque
podriamos cuestionar porcentajes de efectividad). Probada estd, por ejemplo,
la intimidacién que producen al bolsillo la amenaza de una fotomulta o la
presencia de un puesto de control de alcoholemia.

Sin embargo, de vital importancia son las politicas que se originan desde
abajo hacia arriba, escuchando a los distintos actores de las comunidades
locales, con sus preocupaciones, puntos de vista y propuestas. La guia de
especialistas puede colaborar no sélo a resolver situaciones puntuales, como
son la introduccion del ya mencionado concepto de apaciguamiento de tran-
sito, sino también educando, ensefiando, aprendiendo y consensuando cual
es la formacién en materia de seguridad vial que queremos que las nuevas
generaciones reciban. Debemos tomar conciencia de que no hay posibilidad
de que ello funcione —es decir, de que los aprendizajes se lleven a la practica—
sino vienen de la mano de los principios que las familias debemos mantener
puertas adentro, en instituciones educativas, etc., para que no se transforme
en la adopcion de practicas o medidas aisladas, sino que sean conceptos
que se incorporen naturalmente, asegurando la aplicacién, mantenimiento
y mejora continua de estas politicas seguras. De nada sirve el mejor disefio
que podamos lograr de un camino si no va a insertarse en una coyuntura
que lo merezca.
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IDENTIFICACION DE PRIORIDADES PARA UN PLAN DE
DESARROLLO DE INFRAESTRUCTURA PORTUARIA

ALBERTO DEL VECCHIO*

INTRODUCCION

Alinvolucrarnos en problemas de planeamiento del transporte reconocemos
que se trata de establecer soluciones adecuadas para atender demandas actuales
o proyectadas. Asi, se trata entonces de pensar hacia adelante en el tiempo.

Estamos identificando una situacion actual y evidente no satisfecha; o bien,
una situacién futura proyectada que debera ser atendida satisfactoriamente.

Atento con las caracteristicas de los elementos que conforman los distin-
tos modos de transporte, asumimos propuestas de planeamiento que aplican,
en el largo plazo, en lo que hace a las infraestructuras; en el mediano plazo,
a los equipamientos; y en el corto plazo, a los procedimientos de gestion.

Sin embargo, al presentarse situaciones de demandas actuales (o pos-
tergadas) que indican situaciones de coyuntura que deben corregirse en el
menor tiempo posible, el ordenamiento de un adecuado planeamiento se
dificulta, apareciendo la necesidad de establecer prioridades eventualmente
poco evaluadas, resolviendo el problema de hoy sin mirar con mayor preci-
sion hacia adelante.

Localmente sentimos que estamos transitando este estado de situacion
y que se intenta recuperar, lo antes posible, afios transcurridos sin aportes
de decisiones e inversiones en la problematica del transporte.

De tal manera, y siendo que en el planeamiento coexisten dos aspectos
principales, como lo son el técnico y el estratégico, aqui se sehialan una serie de
consideraciones que apuntan a establecer prioridades iniciales en el marco

* Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ingenieria. Departamento de Transporte.
Buenos Aires, Argentina.
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técnico a efectos de avanzar con la menor incertidumbre posible respecto de
los resultados que se esperan.

El marco fécnico hace a las variables fisicas y operativas de los sistemas
de transporte, incorporandose debidamente conceptos de logistica e inter-
modalidad.

Expresado esto intentamos un proceso de identificacién de prioridades
para establecer un plan de desarrollo portuario.

Hablar de “desarrollo portuario” implica minimamente reconocer el
accionar sobre las siguientes areas:

e La caracterizacion de las cargas y su logistica.
e Laintermodalidad con una visién integradora
e Lainfraestructura portuaria y de las vias navegables

Asi, podemos referirnos a la priorizacion de proyectos que involucren a
los distintos modos y/o eslabones de la cadena de transporte favoreciendo
el intermodalismo y la mejor logistica para las cargas.

Los proyectos que aqui finalmente se senalan responden a considera-
ciones iniciales referidas a su viabilidad técnica, asi como al reconocimiento
de su potencialidad en apoyo de la infraestructura existente y/o de la que
corresponde ejecutar para avanzar en un desarrollo portuario sostenido y
sustentable.

En general, ocurre que los proyectos pueden presentar aspectos y/o
variables de su entorno que son favorables o no a su priorizacién, por lo que
estas lineas pretenden ser un aporte inicial en esa identificacion.

Luego de esto, seguramente se incorporaran otros factores de analisis
que complementaran la viabilidad de los proyectos, completando asi un
reconocimiento de prioridades que nos alejen de decisiones sesgadas o apre-
suradas que podrian no ser las mas convenientes para un accionar integral
del transporte.

Aqui pretendemos actuar en proyectos de transporte integrados que conside-
ren al sistema de navegacion troncal (SNT) como una unidad. Este se identifica
como el tramo de la hidrovia que se materializa entre la confluencia de los
rios Alto Parand y Paraguay hasta la localidad de Nueva Palmira (Uruguay)
y el tramo o desarrollo de los canales del Rio de la Plata, en particular los
que permiten su conexion con el acceso-egreso desde el Océano Atlantico,
considerando su vinculacion tanto a través del Parana de las Palmas como
desde el Parana Guazt.

El primero de los tramos indicados hace a un sistema de navegacién
netamente fluvial que se resuelve basicamente a través de trenes de empuje
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de barcazas y el cual se superpone desde Santa Fe (con calado limitado a 25
pies) y desde Timbties (con calado limitado a 34 pies) en sentido aguas abajo,
con buques netamente de ultramar.

El segundo de los tramos indicados —de uso previsto para buques de
ultramar-suele ser denominado “canales de navegacion del Rio de la Plata”.

Esto en su conjunto, en su oportunidad, fue denominado como Sistema
de Navegacion Troncal (SNT) (ver Plan Maestro y Director del Sistema de
Navegacion Troncal [SSP y VN], 2008).

Cabe mencionar aqui que la integracion de proyectos que se busca ex-
poner comienza con la identificacion de las cargas a granel que resultan de la
produccién agricola de nuestro pais y cuyo caracter exportador significativo
nos obliga a un especial tratamiento atento con su importante incidencia en
la economia del pais.

Es de senalar nuevamente que el sistema del transporte por agua se en-
cuentra en un estado de situacion que obliga a reflexionar en el corto plazo
sobre cudles son las prioridades que nos permitan rapidamente alcanzar
volumenes de exportacion del orden de las 120 x 10° ton, y auin se superen
en el mas breve plazo.

Es también importante sefialar que este objetivo exportador debe ser
considerado complementariamente con las capacidades de los puertos de
Bahia Blanca y Quequén, los cuales deben participar en el marco del esta-
blecimiento de prioridades en proyectos que ambas localizaciones necesitan.

Es de resaltar asimismo la relevancia de la via fluvial que denominamos
hidrovia como factor de integracién que hace a la mayor eficiencia de la logis-
tica que participa e influye en el costo final de transporte de la exportacion
de las cargas primarias.

Decimos “hidrovia”, asumiendo que esta denominacién acepta su
asignacion a trayectos identificados como la Hidrovia Parana—Paraguay y
al Sistema de Navegacion Troncal, lo cual nos lleva a prestar atencién a los
modos de transporte por agua que aplican en cada caso (de barcazas y de
buques oceanicos).

Asi, al tema de la hidrovia debe asignarsele la necesidad de una serie
de actividades que promoveran la importancia de la misma, favoreciendo el
desarrollo de regiones que correspondan a sus cuencas hidrogréficas y a las
mediterraneas que se conecten por modos de transporte por tierra.

Si consideramos la mencion a la Hidrovia Paraguay-Paranad, la misma
constituye una de las vias navegables naturales de mayor longitud del pla-
neta: 3442 km desde Puerto Céceres (Brasil) a Nueva Palmira (Uruguay).
Estd conformada por los rios Paraguay, Parana y Uruguay; comprende
un area de incidencia directa del orden de los 720.000 km2, e indirecta de
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3.500.000 km2 y una poblacion de mas de 40 millones de habitantes. La Hi-
drovia Paraguay—Parana es una de las vias de transporte mas significativas
para el logro de la integracion fisica y econémica del Mercosur. Por ella se
transportan del orden de 100 millones de toneladas y por los puertos del
Gran Rosario (o Rosafe) se embarcaron, en el 2015, 56 millones de toneladas
de granos, aceites y subproductos, que representan el 80% de los embarques
totales argentinos.

SITUACION ACTUAL

En lo que hace al desarrollo de la hidrovia en su conexién mas al norte
captando las producciones del area NOA y NEA de nuestro pais, asi como
a las que corresponden a las vias fluviales del rio Paraguay y a las del Alto
Parand que alcanzan su encuentro en Confluencia, nos proponemos integrar
modos en el conjunto mas conveniente, sefialando:

e  El proyecto Belgrano Cargas es una acciéon impulsora y fundamental en
este desarrollo.

*  Lasmejoreslogisticas que se pueden brindar al norte argentino se asocian
a un mayor aprovechamiento de la hidrovia como via vital de acceso y
de salida para morigerar los efectos de la mediterraneidad de las areas
productivas y facilitar asi su acceso a instalaciones de embarque de
ultramar.

*  Serequieren asi inversiones en un numero adecuado de puertos fluviales
para el embarque en sistemas de barcazas por empuje.

¢ Laplanificacion debe permitir la complementariedad intermodal antes
que la competencia, disminuyendo los costos logisticos respectivos.

e En referencia al proyecto Belgrano Cargas, es de sefialar como signifi-
cativo el considerar de manera integrada.

* Entre el FFCC Belgrano-Urquiza, la conexién Chaco-Corrientes, con
el nuevo puente en proyecto que incluya trocha mixta de vinculacion.

= Mantener las inversiones previstas originalmente para el tramo fe-
rroviario Avia Terai-Barranqueras en la provincia del Chaco, cuya
concrecion estaria en duda.

e Almencionarse Barranqueras debe interpretarse como el desarrollo del
nodo de transporte integrado Chaco—Corrientes.

Barranqueras se presenta con diversas limitantes fisicas (dragado y otras)
para su participacion, por lo que minimamente deben llevarse a cabo
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estudios de ingenieria avanzados para poder alcanzar una definicién
justificada de su integracion.

En caracter de alternativas podran evaluarse otras localizaciones proxi-
mas que concreten la potencialidad que presenta este nodo.

e Complementariamente, y a partir de un acabado reconocimiento de
los perfiles costeros que presentan las provincias de Chaco, Corrientes,
Santa Fe y Entre Rios en sentido aguas abajo, se propone un plan de in-
versiones en instalaciones “pequenas” que alcancen dreas de influencia
locales con expectativas en su potencial de desarrollo zonal.

e Estas inversiones de aproximadamente U$S 20 a 25 millones pueden
concretarse en plazos acotados con franca efectividad en su puesta en
marcha. Algunas de estas localizaciones pueden ser Reconquista, Goya,
La Paz y otras.

*  De esta manera el tramo de la hidrovia que nos ocupa (Santa Fe—-Con-
fluencia) no seria solamente utilizado para el transito de carga con
origen en Paraguay, sino que producciones locales aprovecharian la via
de navegacion que hoy en dia se encuentra en condiciones de disefio
ejecutado para la navegacion de dia y de noche con un calado de nave-
gacion asegurado de 10 pies.

Sibien al comienzo de estas consideraciones se menciona que se trata de
la identificacion de prioridades de cardcter mas técnico-operativo y que, en
forma posterior, seguramente se agregarian consideraciones de otro caracter,
resulta adecuado senalar, también a priori, la necesidad de reflexionar sobre
cudl seria el “modelo de gestién” que cabria aplicar al sistema.

En lo que hace a la via navegable, en el tramo Santa Fe al norte, el Es-
tado Nacional (al que corresponde su jurisdiccidn y la responsabilidad de
mantener las condiciones de navegacion) lo encara a través de un contexto
de locacion de obra, correspondiendo asi el pago respectivo por el servicio
que se brinda. En una primera etapa de decisiones, esto resulta razonable,
pudiéndose estimar una revision mas adelante (cuando la carga que utiliza
el tramo esté en condiciones de aportar el valor de un peaje).

En lo que hace a la infraestructura portuaria, se trata de que las provin-
cias aseguren un modelo de gestién efectivo y eficiente. Interpretando que
las inversiones estarian a cargo del Estado Nacional, deberia avanzarse sobre
estos aspectos a efectos de acordar de manera previa cdmo se va a operar
(gestionar) la actividad.

Deberia de analizarse el establecimiento de acuerdos publico-privados
como una opcion en tal sentido.
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EL PLAN SOSTENIDO DE DESARROLLO PORTUARIO
El plan que se expone contempla lo siguiente:

e La exportacion de productos primarios (granos y derivados) que, con
origen en el denominado Complejo Rosafe, tienen salida con buques de
ultramar al Océano Atlantico a través del sistema del rio Parana y del
estuario del Rio de la Plata.

*  Lapresencia del modo de transporte fluvial por barcazas que opera a lo
largo de toda la hidrovia, para lo cual es necesario contar con infraes-
tructura portuaria de embarque apta desde Santa Fe al norte.

e Lacomplementacion de la salida de la producciéon exportadora a través
de los puertos de Quequén y Bahia Blanca.

El esquema de prioridades es el siguiente:

¢ Mantenimiento del calado de navegacion asegurada de 10 pies en el
tramo Confluencia-Santa Fe, junto con su senalizacion y disponibilidad
de navegacion durante las 24 horas.

¢ Desarrollo de una primera terminal fluvial en la localidad de Ita Ibaté-
Corrientes-rio Alto Parana (se cuenta con proyecto detallado).

®  Desarrollo de terminales fluviales de embarque en localidades ubicadas
sobre la hidrovia, como pueden ser Goya, Reconquista o La Paz.

e  Desarrollo de una terminal fluvial en el nodo Resistencia-Corrientes, lo
que involucra no solamente la carga que llega por modo terrestre, sino
también el importante movimiento barcacero que transita por el rio
Paraguay. Este nodo resulta sustancial en su disefio e implementacién
a efectos de poder aprovechar el modo agua en una apreciable cantidad
de km de transporte hacia su salida al océano.

e  Una terminal asi propuesta no debe confundirse con el puerto de Ba-
rranqueras, el cual necesita un proyecto de ingenieria detallado para
poder concluir sobre la realidad o no de sus posibilidades y ventajas en
la actualidad.

*  Mantenimiento del calado de navegacion asegurado de 25 pies en el
tramo Santa Fe-San Lorenzo, junto con su sefializacion y disponibilidad
de navegacion durante las 24 horas. Aqui inciden las decisiones que se
tomaran con el emplazamiento del nuevo puerto de Santa Fe.

*  Profundizaciéon y mantenimiento del calado de navegacion asegurado
de 36 pies desde San Lorenzo al océano, con su desarrollo a través del
Parana de las Palmas.
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e  Estudio de ingenieria para una instalacion receptora de trenes de barca-
zas para proceder al embarque en buques de ultramar localizada frente
a Nueva Palmira, considerando como alternativas a localizaciones en
Ibicuy o Puerto Constanza.

*  Mejoramiento de los canales de navegacion del Rio de la Plata en lo que
hace a areas de cruce, radas de espera, radas de emergencia, mayores
radios de giro, lugares de embarque y desembarque de practicos, etcé-
tera.

®  Adecuacion del canal Martin Garcia a igual calado navegable asegurado
que el del canal Emilio Mitre.

FINALMENTE

El esquema de prioridades que se expone busca el desarrollo de una
infraestructura de transporte integral, tanto por tierra como por agua, que
permita una disponibilidad de los modos mas eficientes en cada caso, ha-
ciendo hincapié en el uso de la hidrovia Parana-Paraguay.

Siendo asi, se quiere llevar el transporte por agua lo mas cerca posible
del origen de la carga, contando con infraestructura portuaria eficiente para
aprovechar al maximo las ventajas del transporte fluvial.

Diversos estudios y analisis que se llevan adelante a nivel mundial in-
dican la creciente demanda de alimentos y su particular impacto en nuestra
region.

Este requerimiento de cargas masivas, a los que se tiene la expectativa se
agreguen los minerales que se explotan en el inicio de la hidrovia, potencian
el transporte fluvial dado su bajo costo por unidad frente a otros modos de
transporte.
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EN LA REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES

DIAGNOSTICOS Y PROPUESTAS PARA ATENDER LOS FUTUROS DESAFIOS

——
Gusravo LirovicH*
FERNANDO ARIAS**

La expansion de la economia global ha impactado notoriamente en el trans-
porte aéreo. En el marco del surgimiento de notables mejoras técnicas y tecnolo-
gicas ocurridas en las aeronaves e infraestructuras, el incremento de la demanda
y la liberalizacién aerocomercial, el mercado inici6 una etapa de profundas
transformaciones orientadas a la consolidacion de estrategias aerocomerciales
de fuerte reduccién de costos operativos. La necesidad de lograr economias de
escala y de densidad llevo a las lineas aéreas a concentrar sus operaciones deri-
vando en redes altamente integradas. El incremento de conectividad agudizé la
conformacion de redes fuertemente centralizadas y jerarquizadas.

MERCADO AEROCOMERCIAL, AEROPUERTOS Y CIUDADES
Globalizacion y transporte aerocomercial

Los desarrollos del transporte se relacionaron histéricamente con los
distintos paradigmas economico-productivos. El sistema aerocomercial tiene
una vinculacion especifica con el paradigma de la globalizacién econémica de
manera tal que, segiin Rodrigue et al. (2006: 146-147), esta produjo un fuerte
crecimiento del comercio internacional basado en tres elementos principales:
los sistemas productivos —-mas flexibles—, la eficiencia del transporte y los

**Universidad de Buenos Aires. Facultad de Filosofia y Letras. Instituto de Geografia.
Programa Transporte y Territorio. Buenos Aires, Argentina.

***Universidad de Buenos Aires. Facultad de Filosofia y Letras. Instituto de Geografia.
Programa Transporte y Territorio. Buenos Aires, Argentina.
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procesos de integracion regional. A su vez, la deslocalizacion econdémica
y la creciente interdependencia entre sistemas productivos derivo en un
proceso de conformacion de “redes cada vez mas densas de flujos de mer-
cancias, personas, capitales e informaciones” (Gamir y Ramos, 2002, p. 74).
De esta manera, la masificacion de las telecomunicaciones, los sistemas de
distribucidn y el transporte aéreo se convirtieron en los principales cambios
en relacion con la fluidez requerida por el nuevo paradigma econdémico
(Rodrigue et al., 2006, p. 23).

En ese sentido, el transporte aéreo se caracteriza por ser un modo propicio
para llevar adelante la circulacion de bienes y personas entre los espacios de
produccion y reproduccion, y al interior de los mismos, ya que ofrece rapidez
y bajos precios relativos. Estas cualidades posibilitan la aceleraciéon de los
flujos y la acumulacién de capital, generando una fuerte interdependencia
entre la economia global y el transporte aéreo. Seguin Goetz y Graham (2004,
p. 267), la “reorganizacion de la economia mundial alrededor de localidades
y areas de influencia de ciudades especificas dependen del transporte aéreo
y otras actividades de comunicacion”. Los aeropuertos pasaron a ser nodos
funcionales vitales en la economia mundial que inciden sobre la competiti-
vidad local, regional, nacional e internacional (Freestone, 2009, p. 161). Por
eso, “el transporte aerocomercial puede ser considerado como soporte de la
economia global, y al mismo tiempo se puede pensar a la economia global
como soporte del transporte aerocomercial” (Lipovich, 2005). Es asi que esta
funcionalidad mutua entre globalizacién econémica y transporte aéreo se
traduce en la intensificacion de la demanda aerocomercial y de las interde-
pendencias y dependencias econdmico-territoriales.

Si bien las ciudades pueden ser consideradas como el motor del desa-
rrollo economico, existen muchas diferencias entre ellas segun el rol que
ocupan dentro de la red de ciudades globales y como se jerarquizan. En estos
intentos por clasificar cuan globales son las ciudades, se han analizado, en
algunos casos, la morfologia de las redes aerocomerciales. Los flujos aéreos
de pasajeros permiten revelar la espacialidad material de la red de ciudades
globales (Derudder y Witlox, 2008, pp. 305-306). A pesar de que, por supues-
to, hay muchos otros medios interactuando en la red de ciudades globales,
segin Keeling (1995, p. 118), el andlisis de las redes aerocomerciales puede
ser util para indagar las jerarquias de la red global de ciudades debido a que:
a) constituyen uno de los pocos indices disponibles sobre flujos transnacio-
nales de conectividad interurbana; b) son la manifestacién mas visible de las
interacciones entre las ciudades globales; c) son un componente importante
de las aspiraciones de las ciudades para lograr el estatus de ciudad global.
Ademas, se puede agregar que los flujos aéreos pueden convertirse en un buen
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indicador de la materialidad espacial de la red de ciudades globales, debido a
que registran rapidamente todos los cambios que tengan lugar en dicha red.

De todos modos, la cantidad de frecuencias, pasajeros o asientos, poco
dicen acerca de cudn global es una ciudad ni sobre cual es su rol productivo
en el comercio mundial. Mas aun, se puede correr el riesgo de interpretar
que un alto valor en alguna de las variables antes sefialadas implique una
asociacion directa con el grado de desarrollo econémico de una ciudad. Lejos
estan dichas variables de explicar o insinuar, cuales son los impactos econd-
micos urbanos del transporte aéreo. En efecto, y segtin Brian Graham (1995,
pp. 87-88), los aeropuertos pueden actuar como puntos focales de desarrollo
genuino o como injertos parasitos que refuerzan y replican las desigualdades
econdémicas mundiales propias del sistema capitalista global.

Relacion aeropuerto-ciudad

Dicha relacion consiste en una vinculacion entre dos elementos que se
encuentran en constante fluctuacion, que experimenta transformaciones
permanentes, basadas en la dinamica propia de las ciudades y en las per-
sistentes alteraciones de las actividades que tienen lugar en los aeropuertos.
Los impactos resultantes de esta relacion suelen caer frecuentemente en
ambigiiedades. Esto tiene lugar porque —tomando al transporte aéreo como
ejemplo— un aeropuerto, un servicio aéreo o una tarifa pueden tener un im-
pacto muy diferente al ser aplicados en lugares y/o en tiempos diferentes. De
esta forma, un aeropuerto tendra un impacto diferente si se instala en una
gran metropolis, en un area de alto interés turistico o en una ciudad pequenia.
Mas atin, la instalacion de este mismo aeropuerto tendra impactos diferentes
si es establecido en un periodo de tiempo o en otro, por mas que se trate del
mismo lugar. Lo importante, en todo caso, son los procesos asociados (Blanco,
2006), que tienen relacion con, por ejemplo, la instalacion de un aeropuerto.
Estos procesos asociados no significan la ausencia de impacto, sino que lo
relativizan —el impacto es relativo a un lugar, tiempo, persona, sociedad—
para cada caso asumiendo significaciones e interpretaciones variadas sobre
el efecto de una determinada accidn.

Los diferentes impactos relacionados con los servicios aerocomerciales
tienen lugar sobre escalas espaciales diferentes, simultdneamente. La distin-
cién de escala espacial es util para discriminar qué impactos tienen lugar a
escala urbana, conformando estos las bases de la relacion aeropuerto-ciudad.
A semejanza de lo sucedido en otros modos de transporte, existe una gran
dificultad para establecer una relacion directa y demostrable entre transporte
aéreo y desarrollo econémico en una regién metropolitana (Graham, 2008,
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pp. 282-284), e incluso en relacion con el entorno inmediato de los aeropuer-
tos (Wichmann Matthiessen, 2004, pp. 198-199), debido a la existencia de
complejidades que obstaculizan cualquier intento por llegar a deslumbrar
categoricamente los detalles de dicha relacién. Sin embargo, las dificultades
para establecer relaciones directas y comprobables entre transporte aéreo
y desarrollo econdmico no indican la ausencia de influencias entre ambos.
El transporte aéreo cualitativamente diferenciado es s6lo un elemento,
entre otros, que puede comportarse como inductor del desarrollo econdémico.
En algunos casos, no es perceptible la relacion entre transporte aéreo y desarro-
llo debido a la carencia de esos otros elementos o a la presencia de transporte
aéreo de baja calidad. Brian Graham (1995, pp. 87-88) sostiene la idea basada en
que el transporte aéreo es un elemento mas del desarrollo econémico, aunque
en el contexto contemporaneo seria un elemento esencial. En un escenario de
amplia liberalizacion del mercado aerocomercial mundial, el mismo tiende a
jerarquizarse y homogenizarse simultaneamente (ver Lipovich, 2010). Asi, se
reproduce una situacion donde prevalece un nimero cada vez mas selecto de
aeropuertos que cuentan con la suficiente complejidad para inducir a un desa-
rrollo genuino de grandes proporciones, mientras que en el resto de los casos
se conforman sistemas aeroportuarios que no llegan a poseer las cualidades
necesarias para estimular el crecimiento econdmico local esperado.

Impactos del transporte aéreo

El impacto econémico generado por los aeropuertos y la operacion aero-
comercial puede clasificarse de distintas formas, y cada tipo de impacto puede
mensurarse de formas diferentes. Generalmente, los impactos son clasificados
entre impactos directos, indirectos, inducidos y cataliticos Las principales
caracteristicas a las que hace referencia cada una de estas tipologias son:

e Impacto directo: empleos e ingresos/valor agregado que estan relacionados
con la operacion de un aeropuerto o con el entorno inmediato, e inclu-
yen al administrador aeroportuario, lineas aéreas, handling, organismos
estatales, entre otros.

®  Impacto indirecto: empleos e ingresos/valor agregado generados en la
cadena de proveedores de las actividades directas. Algunos se basan
en, por ejemplo, utilidades, mercaderias comercializadas, publicidad,
limpieza.

1. Ver ACI-Europe (1998); ACI-Europe y York Aviation, 2000; y ACI-York Aviation,
2004. Esta clasificacion también es ratificada por otros autores como Graham, A. (2008,
274-275) y Griinschlof3 (2005).
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e Impacto inducido: empleos e ingresos/valor agregado generados por el
consumo correspondiente al proceso de reproduccion social del personal
incluido en el impacto directo e indirecto. Se denominan como efectos
secundarios a aquellos incluidos como impacto indirecto e inducido.

®  Impacto catalitico: empleos e ingresos/valor agregado generados por la
atraccion, retencion y expansion de la actividad econdmica del area
estudiada como resultado de la accesibilidad a los mercados provista
por el transporte aéreo —inversiones atraidas, turismo receptivo, incre-
mento de productividad—. Sin lugar a dudas, este tipo de impacto es el
mas dificil de cuantificar, aunque significa el impacto mas importante
generado por la actividad aeroportuaria y aerocomercial.

Para el caso del impacto generado por el transporte aéreo en una ciudad
o region metropolitana, se verifica la existencia de variaciones que se expli-
can en funcién de caracteristicas cualitativas. No cualquier tipo de oferta se
vincula con los elementos contenidos en la relacidn entre transporte aéreo y
desarrollo urbano, sino la que cuenta con ciertas caracteristicas cualitativas
diferenciales. Es posible determinar cinco caracteristicas principales que
explican la variabilidad en los efectos positivos de la aviacién comercial.

En primer lugar, existen diferencias terminoldgicas y metodoldgicas de los
andlisis de impacto que explican las variaciones presentes.

En segundo lugar, la variabilidad se puede justificar segtin los tamarios y
magnitudes de los aeropuertos analizados. La adicién de un millén de pasajeros
anuales estimularia un impacto diferente, segtin se trate de un aeropuerto
pequeno o de uno que ya cuenta con algunos millones de pasajeros anuales.
En este sentido, los mayores impactos por cantidad de pasajeros tienen lugar
principalmente en aquellos aeropuertos con menos de 8 millones o con mas
de 50 millones de pasajeros anuales (ver Lipovich, 2010).

En tercer lugar, la oferta aerocomercial internacional estimula la genera-
cién diferencial de impactos directos, secundarios y cataliticos. El impacto
diferencial de los vuelos internacionales tiene lugar debido a una serie de
servicios que se vinculan exclusivamente con este tipo de oferta —el aduanero,
el migratorio, el de sanidad de frontera, tiendas libres de impuestos—. Asi-
mismo, se vende mas combustible aeronautico y servicios gastrondmicos de
abordo, y el control policial destinado a los pasajeros suele tener protocolos
mas profundos, que exigen contar con planteles de personal mas amplios y
capacitados. Como consecuencia, los pasajeros internacionales suelen perma-
necer en el aeropuerto el triple de tiempo que los domésticos, potenciando
las ventas de los comercios localizados en estos espacios.
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En cuarto lugar, existe una fuerte variacion que se relaciona con la
localizacion de las bases operativas de las lineas aéreas. El efecto estimulado
por la oferta aerocomercial es distinto —positivo— cuando se trata de vuelos
brindados por lineas aéreas asentadas en la ciudad analizada frente a la
oferta correspondiente a empresas radicadas fuera de dicha area urbana.
Esta situacion se justifica en que gran parte del personal administrativo y de
servicios profesionales de estas empresas se asientan en la ciudad donde tiene
la sede central cada linea aérea. Las ciudades que contienen bases operativas
de lineas aéreas suelen contar con estas sedes empresariales donde desarro-
llan su labor el sector de legales, ventas, planificacion de vuelos, marketing,
alianzas, politica aérea, personal, capacitacion y otros. Adicionalmente, en
estas ciudades suele proveerse el mantenimiento de gran parte de la flota
de una aerolinea.

En quinto lugar, existe una significativa variabilidad, que se relaciona
directamente con la calidad de las conexiones indirectas ofrecidas en los aeropuer-
tos donde las lineas aéreas tienen sus bases operativas, debido a la tendencia
de establecer una conectividad aerocomercial que excede ampliamente a una
que se ajuste al trafico genuino de la ciudad analizada como producto de
la proliferacion de conexiones aéreas. Esta situacion de sobreconectividad
aérea lleva a mejorar las condiciones de vinculacion de las ciudades poten-
ciando sobremanera su fertilidad urbana. Esta caracteristica se relaciona en
gran parte con los impactos cataliticos producidos por el transporte aéreo.
El sector productivo y de servicios avanzados que haga un uso intensivo del
avién encuentra mejores posibilidades de localizacién en un sitio con una
conectividad aérea que excede su demanda genuina. Por lo tanto, la estrategia
comercial y operativa de una linea aérea orientada a organizar su oferta con
un nodo central —hub— que admita la facil interconexion de sus pasajeros, le
permite generar economias de aglomeracion y de densidad, al tiempo que
la ciudad donde se asienta dicha estrategia operativa pasa a gozar de un
mayor potencial para mejorar la productividad de sus empresas que usan
intensivamente al avién y tienen altos margenes de valor agregado.

SITUACION RELATIVA DEL MERCADO AEROCOMERCIAL DE BUENOS AIRES

Desde el inicio mismo de la aviacion en América del Sur, Buenos Aires se
ha destacado por el volumen y la importancia de su mercado aerocomercial
en relacion con el de las otras grandes ciudades sudamericanas. A pesar de
que dicho liderazgo absoluto se ha perdido comparativamente en los tiltimos
40 afos, las caracteristicas del mercado aerocomercial consiguieron mante-
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ner a Buenos Aires como una de las plazas aerocomerciales mas tentadoras
para lineas aéreas locales y extranjeras. La situacion aerocomercial de los
ultimos 40 anos revela una tendencia general creciente. Historicamente, se
han atravesado momentos de variaciones significativas, que se vinculan con
NUMerosos sucesos econdmicos, politicos y aerocomerciales de lo mas variado.

Figura 1: Pasajeros anuales domésticos e internacionales de Buenos
Aires (1976-2015).
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de OACI.

A partir de la Figura 1 se advierten dos momentos historicos de fuerte
retraccion de la demanda, que sucedieron respectivamente a cortos intervalos
temporales de intenso incremento: el periodo de la dictadura civico-militar
que goberno entre el afio 1976 y 1983 —cuando tuvo lugar este comporta-
miento secuencial de crecimiento profundo y posterior caida abrupta de la
demanda-y el periodo de los gobiernos neoliberales sucedidos entre 1990
y 2002, en los cuales también se verifica un crecimiento hasta 1997 y una
retraccion aguda desde el 2000 al 2002. Asimismo, es notable la evidencia de
un estancamiento de la demanda entre 1983 y 1990. El periodo que se inicio
en el afo 2003 y que se mantenia hasta el fin de esta serie en 2015 exhibe un
crecimiento sostenido en el que se duplico la cantidad de pasajeros.

Las interrupciones recurrentes en la tendencia de las tasas de crecimiento
de la demanda aerocomercial muestran con detenimiento los momentos que
pueden llegar a justificar, en parte, la pérdida del liderazgo aerocomercial
de Buenos Aires en el marco regional. En 2015, Buenos Aires fue el cuarto
mercado aerocomercial urbano con mayor cantidad de pasajeros de Sudamé-
rica, detras de San Pablo, Bogota y Rio de Janeiro (Figura 2). No estd de mas
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aclarar que los otros casos sudamericanos también experimentaron quiebres
y variaciones macro muy profundos en sus estructuras politico-econdmicas
en los ultimos 40 afios. Por lo tanto, no hay que subestimar el papel que han
tenido las politicas aerocomerciales practicadas, ni mucho menos a las poli-
ticas aeroportuarias que se han aplicado histéricamente.

Este altimo aspecto cobra especial relevancia si se tiene en cuenta que
el desenvolvimiento del mercado aerocomercial no so6lo se ve estructurado
por las regulaciones que recaen sobre las lineas aéreas, sino también por las
politicas aeroportuarias aplicadas. Las politicas aeroportuarias constituyen
un eje de estructuracion del mercado aerocomercial tan relevante como la
regulacion de los servicios aéreos, y consisten principalmente en la reglamen-
tacion del uso de la infraestructura aeroportuaria, la definicion y viabilidad
de los planes de crecimiento de los aeropuertos, los niveles de saturacion
operativa admisibles, las inversiones efectuadas y proyectadas, los modelos
de gestion y financiacion de los aeropuertos, y las formas de organizacion de
una red de aeropuertos de un pais, ciudad o area metropolitana.

Figura 2: Ciudades sudamericanas con mayor cantidad de pasajeros
(2015).
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion brindada por los administra-
dores de los aeropuertos.

San Pablo*: Guarulhos, Congonhas y Viracopos. Rio de Janeiro*: Galeao

y Santos Dumont. Buenos Aires*: Ezeiza y Aeroparque. Belo Horizonte*:
Confins y Pampulha. Medellin*: José Maria Cérdova y Olaya Herrera.
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El analisis de dichas politicas constituye un topico escasamente abordado
por la bibliografia especializada en relaciéon con la vasta produccion sobre
politica aérea. En cualquier ejercicio por intentar establecer y cumplir obje-
tivos para el desarrollo aerocomercial de Buenos Aires es necesario observar
los elementos estructurantes que definen su evolucion. Asi, cobra especial
relevancia el analisis de diagndstico, el enfoque propositivo de las politicas
aeroportuarias aplicadas en Buenos Aires y la forma de organizacion de su
red aeroportuaria, en las cuales se atiende a los servicios aerocomerciales.

EL SISTEMA MULTIAEROPORTUARIO DE BUENOS AIRES

Los casos en que coexisten mas de un aeropuerto comercial en una mis-
ma ciudad o area conforman sistemas multiaeroportuarios urbanos, y pueden
tener caracteristicas de origen, complementacion, competencia o responder

a estrategias muy variadas (Figura 3).

Figura 3: Caracterizacion de sistemas aeroportuarios metropolitanos

Sisti monoaeroportuarios Sistemas multiaeroportuarios suplementarios
Sistemas multiaeroportuarios complementarios Sistemas multiaeroportuarios complementarios
por segmentos de demanda diferenciales por operacion en distintos destinos

Fuente: Elaboracion propia.
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Los sistemas multiaeroportuarios urbanos

En los pocos casos en que las lineas aéreas cuentan con instalaciones
exclusivas en los aeropuertos y generan bases operativas con un alto nivel
de monopolizacion, la presencia de varios aeropuertos en una misma urbe
puede favorecer el incremento de competencia entre las empresas de aero-
transporte. Sin embargo, esta no es una practica comun. En aquellos lugares
donde no existen acuerdos de exclusividad sobre el uso de la infraestructura,
la presencia de varios aeropuertos en una ciudad no implica la oferta de un
mejor servicio o la generacion de condiciones favorables para las lineas aéreas.

De hecho, las lineas aéreas valoran la aglomeracion de sus operaciones en
determinados aeropuertos en busca de una mejor eficiencia al generar econo-
mias de escala establecidas por la concentracion de empleados, dreas técnicas,
proveedores de servicios, etc., en un solo aeropuerto y su area de influencia
inmediata. En muchos casos, la presencia de un sistema multiaeroportuario en
una ciudad puede tender a fragmentar las operaciones, estimulado una oferta
aerocomercial no conveniente o deficiente. Usualmente, la simultaneidad de
varios aeropuertos con actividad aerocomercial en una misma area de influencia
responde a restricciones fisicas o urbanisticas que bloquean la ampliacion de las
infraestructuras que alcanzaron niveles de saturacion, generando deseconomias
para las lineas aéreas y otros actores aeronauticos. La coexistencia de mas de
una infraestructura aeroportuaria en una misma area de influencia urbana
puede conllevar distintas formas de organizar su oferta aerocomercial. Asi, es
posible realizar una amplia clasificacién de los sistemas multiaeroportuarios
urbanos, segtin sean sus aeropuertos suplementarios o complementarios.

En primer lugar, se encuentran los aeropuertos suplementarios que com-
piten entre si en una misma metrdpolis. Se puede afirmar que estos se carac-
terizan por ofrecer una significante proporcién de vuelos hacia los mismos
destinos, orientados al mismo tipo de usuarios.

Otro ejemplo, mucho mas frecuente, es la presencia de un pequeno
aeropuerto mejor localizado desde donde se operan exclusivamente servi-
cios domésticos o de corto alcance, y otro mas grande y alejado de las areas
de generacién y atraccion de la demanda aerocomercial, que aglutina a la
totalidad de los vuelos internacionales o de largo alcance de dicha ciudad,
aunque ademas cuenta con una amplia red de vuelos domésticos o de corto
alcance —hacia los mismos nodos operados desde el aeropuerto pequeﬁo—.2

2. Casos como estos se encuentran en Belo Horizonte (Confins-Pampulha), Londres
(Heathrow-Gatwick-London City), Nueva York (John F. Kennedy-Newark-La Guardia),
Rio de Janeiro (Galedo-Santos Dumont), San Pablo (Guarulhos-Congonhas) o Tokio
(Narita-Haneda), entre otros.
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En segundo lugar, se puede mencionar a aquellos sistemas de aeropuertos
con operaciones complementarias entre si. La complementacion operativa se ca-
racteriza por la provision de una oferta aerocomercial orientada a segmentos
de demanda bien diferenciados entre si. Por ejemplo, un aeropuerto espe-
cializado en carga aérea y otro mixto —de pasajeros y de cargas—. ’ De forma
equivalente, los servicios ofrecidos por las lineas aéreas de bajo costo desde
algtin aeropuerto alternativo utilizado para evitar situaciones de saturacion
operativa y de altos costos aeroportuarios pueden tener como destino a los
mismos nodos atendidos desde los aeropuertos donde operan las aerolineas
tradicionales.’

Sin embargo, la complementariedad de un sistema multiaeroportuario
urbano puede tener lugar ademas en aquellas ciudades que poseen aeropuer-
tos que atienden a destinos practica o absolutamente diferentes. Sin lugar a
dudas, estos casos son realmente infrecuentes debido a la escasa adaptabilidad
para facilitar interconexiones entre los vuelos, lo que afecta considerable y
negativamente al desarrollo de las lineas aéreas con base operativa en esas
ciudades. Para ejemplificar este tipo de complementacion, se puede decir
que la misma ocurre cuando una ciudad tiene un aeropuerto dedicado casi o
exclusivamente a los vuelos domésticos y otro orientado a la oferta de vuelos
internacionales. Si bien se pueden mencionar variantes, la idea consiste en la
no coincidencia de los pares de ciudades ofrec1dos en los distintos aeropuertos
localizados en una misma area metropohtana

Por ultimo, se encuentran aquellas areas metropolitanas con sistemas
monoaeroportuarios urbanos. Con el fin de estimular una mejor adecuacion a las
caracteristicas del mercado aerocomercial global, unificar las inversiones de
mejoras de la infraestructura y aumentar el potencial de las lineas aéreas con
base operativa ubicada en una determinada ciudad, algunos gobiernos han
intentado evitar la instalacion de multiples infraestructuras aeroportuarias
comerciales, proporcionando las condiciones necesarias para la concentracion
operativa en un tnico aero?uerto que atienda a las distintas necesidades de
esta demanda segmentada .

3. Tales son los casos de Bruselas (Lieja-Zaventem), Chicago (Rockford-O’hare), San
Pablo (Viracopos-Guarulhos) o Toronto (Hamilton Munro-Pearson), entre otros.

4. Algunos ejemplos de estos casos son: Barcelona (Gerona), Bruselas (Charleroi),
Chicago (Midway), Dallas (Love Field), Dusseldorf (Weeze), Houston (Hobby), Londres
(Luton y Stansted) Milan (Bérgamo), Munich (Memmingen), Paris (Beauvais) o Varsovia
(Modlin).

5. Este es el caso que tradicionalmente utilizo el Subsistema Aeroparque-Ezeiza
en Buenos Aires, que sélo es comparable con el sistema multiaeroportuario de Teheran
(Mehrabad-Iman Jomeini).

6. Algunos ejemplos son: Amsterdam, Atlanta, Beijing, Bogot4, Bombay, Brasilia,
Caracas, El Cairo, Hong Kong, Johannesburgo, Lima, Santiago y Sydney.
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El subsistema aeroportuario Aeroparque-Ezeiza

La Regién Metropolitana de Buenos Aires cuenta con dos aeropuer-
tos dedicados a la aviacién comercial, donde se concentran los servicios
aéreos publicos y masivos. Por un lado, se encuentra el Aeroparque Jorge
Newbery que esta localizado a sélo siete kilémetros del centro de la ciu-
dad. Debido a la escasa superficie de su terreno, el Aeroparque cuenta
con una Unica pista, en la cual no pueden operar los aviones de fuselaje
ancho, que son los que realizan los vuelos intercontinentales y los que
transportan una mayor cantidad de pasajeros y cargas. Por otro lado, esta
el Aeropuerto Internacional de Ezeiza “Ministro Pistarini”, que se sittia
a 33 kilometros del centro de Buenos Aires. Este aeropuerto cuenta con
dos pistas cruzadas entre si, que permiten la operacion no simultanea de
cualquier tipo de aeronave.

La complementacién aeroportuaria seguin destinos atendidos

Este subsistema aeroportuario concentra la mayor parte de la oferta
aerocomercial nacional. Hasta el ano 2010, la oferta aerocomercial del
Subsistema Aeroparque-Ezeiza se dividia casi perfectamente segtin pa-
res de ciudades atendidas, conformando un sistema multiaeroportuario
urbano complementario basado en la operacion sobre diferentes destinos.
Esta situacién varid desde 2010, con la incorporacion en el Aeroparque de
algunos vuelos desde y hacia ciertos paises limitrofes (Figura 4), mientras
que crecieron levemente los servicios domésticos en Ezeiza, como con-
secuencia, principalmente, de la escasa capacidad ociosa resultante en el
Aeroparque (Figura 5). Hasta el afio 2010, las operaciones del Aeroparque
estaban restringidas hacia destinos domésticos y uruguayos. Por otra
parte, la oferta aerocomercial internacional se concentraba casi exclusiva-
mente en Ezeiza. Vale la pena destacar que los vuelos domésticos y hacia
Uruguay no se encuentran vedados en Ezeiza, sino que histéricamente
fueron muy escasas las ofertas desde ese aeropuerto hacia esos destinos.
Respecto de las operaciones domésticas en Ezeiza, solo se podian mencio-
nar algunas experiencias puntuales como el vuelo diario hacia Mendoza
con escala en Cérdoba, o el que tenia como destino El Calafate con una
escala en Bariloche.
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Figura 4: Pasajeros anuales domésticos e internacionales del
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Fuente: Elaboracién propia.

A partir del afno 2010, en el Aeropuerto de Ezeiza se comenzo a operar
una mayor diversidad de vuelos domésticos en contemporaneidad con la
internacionalizacién del Aeroparque, llevando a una incipiente mutacion
hacia la confirmacion de un sistema multiaeroportuario suplementario de

escasa maduracion.

Figura 5: Pasajeros anuales domésticos e internacionales de Ezeiza
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La demanda aerocomercial de cada aeropuerto de Buenos Aires

Al analizar la distribucién histérica de la demanda entre los dos aero-
puertos dedicados a la aviacion aerocomercial publica y masiva, se comprue-
ba la significativa preferencia de los pasajeros —y consecuentemente, de las
lineas aéreas— por volar desde y hacia el Aeroparque debido a su apreciable
cercania con el nodo principal de generacion y atraccion de viajes por via
aérea. Como exhibe la Figura 6, de forma casi ininterrumpida hasta el afio
2000, el Aeroparque registr6 una cantidad de pasajeros mayor a la de Ezeiza,
alcanzando niveles de uso muy intensivo de la capacidad de infraestructura.
La tendencia se invirti6é durante el periodo 2001-2011, cuando la cantidad de
pasajeros fue mayor en Ezeiza. Después del afio 2011, el Aeroparque volvio
a ganar terreno en relacion con la cantidad de pasajeros transportados de-
bido a una multiplicidad de factores, entre los cuales se pueden mencionar:
la internacionalizacion del Aeroparque admitiendo servicios desde y hacia
paises limitrofes, la reestructuracion llevada a cabo bajo la nueva gestion es-
tatal de Aerolineas Argentinas, caracterizada por el incremento acelerado de
su oferta desde 2008, la utilizacion de aeronaves de corto alcance con mayor
cantidad de asientos disponibles, el incremento en los factores de ocupacion y
la realizacion de inversiones tendientes a ampliar la capacidad aeroportuaria.

Figura 6: Pasajeros anuales de Buenos Aires, segun aeropuerto
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Figura 7: Proporcion de pasajeros anuales en Buenos Aires, segun
aeropuerto (1976-2015).
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Fuente: Elaboracion propia.

La proporcidn de pasajeros entre estos dos aeropuertos de Buenos Aires
volvio a alcanzar para el afio 2015 cierto grado de equilibrio (Figura 7), luego
del periodo de crecimiento de demanda en el Aeroparque sucedido desde
2011, que coincidi6 con una etapa de estancamiento de demanda en Ezeiza.

ELEMENTOS POTENCIADORES DEL IMPACTO DE LOS AEROPUERTOS
DE BUENOS AIRES

Con base en lo referido anteriormente acerca de los elementos que
inciden en las variaciones diferenciales vinculadas con el potencial del
transporte aéreo para generar efectos positivos de la aviacion comercial
sobre su area de influencia, es relevante analizar cual es la situacion de los
aeropuertos de Buenos Aires en relacion con los tamafos y magnitudes de
los aeropuertos, servicios internacionales, existencia de bases operativas de
lineas aéreas y la calidad de las conexiones indirectas. De esta forma, los
resultados del analisis comparativo de dichas variables en relacién con los
principales sistemas aeroportuarios metropolitanos de Sudamérica permiten
inferir cudles de los elementos referidos se encuentran en un estadio que
merecen ser consolidados y distinguir aquellos que presentan dificultades
de fortalecimiento que deben atenderse con mayor énfasis para lograr su

potenciacion.
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Tamario y magnitud de los aeropuertos de Buenos Aires

Tal como se mencion6 previamente y se mostré en la Figura 2, Buenos
Aires es la cuarta plaza aerocomercial mas importante de Sudamérica en
términos de pasajeros transportados, alcanzando aproximadamente unos 20
millones de pasajeros anuales para el afio 2015. Teniendo en cuenta la mag-
nitud de la poblacién y el producto bruto de su area de influencia, es posible
pensar que la cantidad de pasajeros es relativamente escasa en funcion a que
se emparenta practicamente con Brasilia, que es bastante menor a la de Rio
de Janeiro; que la de Bogota es de un 50% mayor, y que la correspondiente
a San Pablo la triplica.

Servicios internacionales de los aeropuertos de Buenos Aires
Enlo que respecta a los servicios internacionales medidos en funcion de
los pasajeros internacionales, la situacién de Buenos Aires muestra valores

mucho mas aceptables que merecen ser consolidados.

Figura 8: Ciudades sudamericanas con mayor cantidad de pasajeros,
ordenados segun pasajeros internacionales (2015).
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion brindada por los administra-
dores de los aeropuertos.

En este aspecto, los aeropuertos de Buenos Aires se destacan a nivel
sudamericano al ser el segundo sistema aeroportuario que mas pasajeros
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internacionales atiende anualmente en toda la regién, con un valor un poco
menor al de San Pablo, pero superior a los de Bogotd, Santiago y Lima, y
considerablemente mayor al de Rio de Janeiro (Figura 8).

Figura 9: Ciudades sudamericanas con mayor cantidad de pasajeros,
segun proporcion de pasajeros internacionales (2015).
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion brindada por los administra-
dores de los aeropuertos.

Mas aun, entre los principales sistemas aeroportuarios sudamericanos,
el de Buenos Aires es el que registra la mayor proporcion de pasajeros inter-
nacionales (Figura 9), lo que lleva a generar impactos positivos diferenciales.

Bases operativas de lineas aéreas en los aeropuertos de Buenos Aires

La existencia de bases operativas en los sistemas aeroportuarios urbanos
también se relaciona con las chances de generar impactos positivos diferencia-
les debido a la localizacion geografica de las funcionalidades administrativas,
operacionales y otras, como asi también de la ubicacion de sus proveedores.
El impacto se establece principalmente en relacion con la generacién de
empleo directo, indirecto e inducido, con el valor agregado producido, con
la inversion que se efecttie y con la retencién local de los dividendos. Estas
sedes operativas pueden referir a empresas originarias del lugar que se
caracterizan por concentrar todas sus funcionalidades y todos los impactos.
También se puede hacer mencion a las bases operativas de lineas aéreas
filiales de empresas geograficamente exdgenas que llevan a cabo algunas
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de sus funcionalidades en las ciudades donde se establecen; mientras que
la generacion de valor agregado local y la inversion es parcial, y donde los
dividendos son girados a otras urbes. Por tltimo, los servicios ofrecidos por
lineas aéreas sin base operativa local tienen un minimo de funcionalidades
que se desarrollan a nivel local en funcién de la magnitud de sus operaciones.

En este sentido, la existencia de lineas aéreas con base operativa local
genera un impacto positivo diferencial sobre las bases operativas de ae-
rolineas filiales, y ambas inducen a un mayor impacto en relaciéon con los
servicios ofrecidos por otras empresas sin raigambre local, secuencialmente.
Cabe destacar que la liberacion aerocomercial imperante en Sudamérica
desde hace varios afios estimul6 la concentracion empresarial llevando a la
supervivencia de un nimero cada vez menor de lineas aéreas, reduciendo
considerablemente la posibilidad de contar con bases operativas de aerolineas
locales. La concentracion citada tiene lugar a través de procesos de fusion,
adquisicion y quiebras de lineas aéreas. La generacion de filiales surge como
consecuencia de impedimentos de tipo legal vigentes en algunos paises que
obligan a las lineas aéreas que deseen operar nacionalmente a establecerse
con una personeria juridica del pais respectivo, estableciendo algunas fun-
cionalidades minimas.

Figura 10: Ciudades sudamericanas con mayor cantidad de
pasajeros, segun cantidad de pasajeros de lineas aéreas con sedes
locales (2014).
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos publicados de IATA.
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Sibien se puede analizar la cantidad de lineas aéreas con base operativa
local, ala hora de intentar explicar su potencial para estimular los impactos
positivos del transporte aéreo conviene relacionar dichas compaiias en
funcion de su magnitud, en este caso, la cantidad de pasajeros transporta-
dos por las lineas aéreas con base operativa en cada ciudad. Asi, es posible
encontrar que gran parte de los principales sistemas aeroportuarios de la
region no cuentan con empresas locales con bases operativas y que la mayor
cantidad de pasajeros de ciudades como San Pablo o Lima son transportados
por empresas filiales (Figura 10 y Figura 11). En el caso de Buenos Aires,
se cuenta con casi la mitad de los pasajeros transportados por lineas aéreas
locales con base operativa en la ciudad, mas precisamente, en funcién de
los pasajeros transportados por Aerolineas Argentinas. Las ciudades de
Bogota y Santiago poseen la mayor cantidad de pasajeros transportados por
lineas aéreas locales con base operativa en dichas ciudades, en funcién de
la demanda de los dos principales grupos aerocomerciales de Sudamérica
como lo son el Grupo Avianca y LATAM, que a su vez tienen filiales en las
otras principales ciudades de la region.

Figura 11: Ciudades sudamericanas con mayor cantidad de
pasajeros, segun proporcion de pasajeros de lineas aéreas con
sedes locales (2014).
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos publicados de IATA.
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La calidad de las conexiones indirectas en los aeropuertos de Buenos Aires

En un trabajo realizado para el BID, Ricover y Negre (2002: 26) afirma-
ron que Buenos Aires no puede poseer un hub operacional por la presencia
de dos importantes aeropuertos con roles complementarios bien definidos,
como si conformaran dos redes independientes entre si. Por el modo en
que se organizo el trafico aéreo en Buenos Aires, habia tres principales
posibilidades de realizar conexiones de vuelos. En primer lugar, se podian
realizar conexiones aéreas entre destinos domésticos o en combinacién con
Uruguay —conexion a la que actualmente se incorporaron algunos destinos
en paises limitrofes en el Aeroparque-. En segundo lugar, en Ezeiza podian
efectuarse conexiones entre destinos internacionales, teniendo caracteris-
ticas geograficas y empresariales muy limitadas para fomentar ese tipo
de transbordos —combinaciones que pudieron incorporar un pufiado de
destinos nacionales desde el afio 2010-. En tercer lugar, se encontrarian
las conexiones realizadas entre nodos del interior del pais y de Uruguay
con el resto de los destinos internacionales y viceversa, que implicaria el
traslado terrestre de los pasajeros entre el Aeroparque y Ezeiza. Este tipo
de desplazamiento ya no puede denominarse como conexion aérea, sino
que conforma una conexion intermodal.

En estos tltimos casos, los pasajeros se verian obligados a abandonar
la circulacién exclusiva dentro del sistema aéreo, experimentando algunos
obstaculos: adicion de tiempo de viaje terrestre y del precio del mismo,
nuevos tramites de embarque y desembarque, traslados adicionales de
las valijas y equipaje, congestion vehicular, posible bloqueos de las vias
de circulacion, condiciones meteoroldgicas desfavorables, inseguridad,
servicios informales de taxis, servicios vehiculares charter monopdlicos,
sobreprecios, etc. Indudablemente, las conexiones aéreas que incluyen
un trayecto terrestre que cruce una metropolis no son las mas atractivas
para los usuarios. Por lo que el sistema aeroportuario de Buenos Aires
pierde el potencial de estimular la realizaciéon de una mayor proporcion
de conexiones en sus aeropuertos, y consecuentemente de incentivar el
incremento de la oferta aerocomercial y del impacto econémico generado
en su area de influencia.

Las caracteristicas de la organizacion de los servicios aéreos existente a
partir del tipo de complementacion existente entre el Aeroparque y Ezeiza
y sus redes aerocomerciales consecuentes se comportan como obstaculos
para la implementacién de operaciones basadas en la interconexion de la
demanda. Esta situacion se comprueba al comparar la cantidad de pasajeros
en conexion de Buenos Aires respecto de los otros principales sistemas aero-
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Figura 12: Ciudades sudamericanas con mayor cantidad de
pasajeros, segun cantidad de pasajeros en conexion (2014).
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos publicados de IATA.

Figura 13: Ciudades sudamericanas con mayor cantidad de
pasajeros, segun proporciéon de pasajeros en conexion (2014).
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos publicados de IATA.

portuarios urbanos (Figura 13 y Figura 14). La mayor parte de los mercados
aerocomerciales urbanos de la region poseen otros tipos de organizacion de
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sus sistemas aeroportuarios y cuentan con una mayor cantidad y proporcion
de pasajeros en conexion que Buenos Aires.

PROPUESTAS DE EXTENSION Y ORGANIZACION DEL SISTEMA
AEROPORTUARIO DE BUENOS AIRES

Los proyectos de modificacion fisica y organizacional del sistema aero-
portuario de Buenos Aires han sido histdricamente recurrentes. En la actua-
lidad, Buenos Aires se encuentra otra vez frente a un periodo de crecimiento
intensivo de la actividad en sus aeropuertos generando falta de capacidad
ociosa en algunas franjas horarias en Ezeiza y de gran parte de la jornada
en Aeroparque, que limita las posibilidades de crecimiento del mercado
aerocomercial en condiciones deseables. Por esa razdén, se abre nuevamente
la oportunidad de revisar los viejos proyectos y de generar novedosas ideas
o aportes. De esta forma, se considera pertinente para el desarrollo de los
nuevos proyectos —o adaptacion de los preexistentes— la incorporacién y
priorizacién del impacto que puede generar el transporte aéreo moderno
sobre las dreas metropolitanas y el estimulo de las variables reconocidas como
elementos de generacion de beneficios y efectos positivos diferenciales. En
atencion al diagndstico previamente efectuado sobre la situacién comparativa
de dichos elementos en Buenos Aires con relacion al de los otros principales
sistemas aeroportuarios metropolitanos de Sudamérica se puede indicar
que las oportunidades se relacionan con: (i) el sostenimiento de las tasas
de crecimiento del transporte aéreo registradas en los tltimos afos; y (ii)
en generar las condiciones que posibilite intensificar considerablemente la
calidad de las conexiones indirectas. Sin embargo, el cumplimiento de dichos
objetivos debe orientarse teniendo en cuenta el mantenimiento o, por qué no,
potenciar el incremento de: (iii) los servicios internacionales; y (iv) cantidad
de demanda transportada por lineas aéreas con base operativa principal local
y la sostenibilidad econémica de las mismas.

El desarrollo de proyectos aeroportuarios que contemplen el objetivo
de atender el fortalecimiento de esos cuatro elementos diferenciales en
simultaneo no deberia presentar dificultades, ya que los mismos pueden re-
troalimentarse agudamente si se toman a las mejoras de las condiciones que
incrementen la calidad de las conexiones indirectas como punto de partida,
hecho verificado en otras ciudades sudamericanas como Santiago o Bogota.
En efecto, el cumplimiento de esas premisas en el desarrollo de los nuevos
proyectos aeroportuarios no se contradice en absoluto con otros intereses
privados que puedan coexistir, como el de incrementar los ingresos de las
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empresas aeroportuarias y aerocomerciales, sino mas bien que generan un
ambito mas propicio para mejorar sus oportunidades econémicas.

Desde hace varios afos, los planteos que abordan la problematica de
la ampliacion y la reconfiguracion del sistema aeroportuario de Buenos
Aires se basan en tres conjuntos principales de soluciones potenciales: (i) la
readaptacion e incorporacion de servicios aerocomerciales masivos en otros
aerédromos locales que actualmente tienen otros usos; (ii) la ampliacion
de la capacidad operativa en Ezeiza o en el Aeroparque; y (iii) la posterior
concentracién de los flujos en uno de esos aeropuertos.

La incorporacion de un aeropuerto al sistema aeroportuario de Buenos Aires
En la Region Metropolitana de Buenos Aires, ademas de Ezeiza y Ae-

roparque, existen mas de 15 aer6dromos dedicados a distintas actividades

aéreas (Mapa 1). Algunos de ellos podrian llegar a reconvertirse en aeropuer-

tos aptos para la operacion de servicios aerocomerciales ptiblicos y masivos.

Mapa 1: Aerédromos del Area Metropolitana de Buenos Aires (2016).
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La posibilidad de adaptar alguno de esos aeropuertos deberia analizar-
se, entre otras cuestiones, también en funcion de los elementos que generan
beneficios diferenciales. Esta idea puede llevar a complejizar aiin mas la
situacion actual relativa a la calidad de las conexiones indirectas potenciales
y la triplicacion de recursos por parte de las lineas aéreas locales y de los
administradores aeroportuarios, debilitando el potencial de ingresos. En
este caso, la inversion que fuera necesaria para producir la transformacion
infraestructural debe ser considerada como un costo de oportunidad frente
a otras intervenciones que podrian llevarse a cabo en los aeropuertos aero-
comerciales activos que precisan ser ampliados.

La concentracion operativa en uno de los aeropuertos actuales de Buenos
Aires

La concentracion en Aeroparque o en Ezeiza presenta una aproximacion
mucho mas cabal en relacion con la chance de reorganizar los flujos para llevar
adelante conexiones y consolidar los niveles de sustentabilidad econémica de
las lineas aéreas locales, generando economias de escala para los transportistas
y para el administrador aeroportuario en simultaneo.

En Ezeiza estd planificada la construccion de una pista paralela adicional,
aunque no hay posibilidades fisicas de construir una tercera pista paralela
si fuera necesario. En el caso del Aeroparque, existen varios trabajos que
proyectan la construccion de una pista adicional en un relleno sobre el Rio
de la Plata ubicado de forma lindante al predio actual con las dimensiones
requeridas para ser operadas por cualquier tipo de aeronave, permitiendo
la concentracién de la globalidad de servicios posibles. Incluso se plantea la
posibilidad de incorporar una tercera pista paralela con las mismas caracte-
risticas que la anterior.

La clave del éxito o el fracaso de cada uno de estos proyectos depende
del uso futuro que tendria el aeropuerto que no vaya a concentrar los vue-
los. En el caso en que la aglomeracion de los vuelos se efecttie en Ezeiza, el
potencial econdmico de los servicios alli instalados se veria amenazado ante
la permanencia operativa del Aeroparque. Inversamente, si la concentracion
de los servicios masivos se produce en el Aeroparque, en Ezeiza podrian
llevarse a cabo otras actividades centradas en, por ejemplo: mantenimiento
de aeronaves, traficos cargueros, lineas aéreas de bajo costo, o lineas aéreas
a las que no se les debe un tratamiento de reciprocidad segtn la legislacion
vigente. La propuesta de concentrar los vuelos en Aeroparque es la que
mejor responde a vigorizar los beneficios del transporte aéreo en Buenos
Aires porque puede alcanzar una capacidad limite mayor a la del proyecto
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de ampliacién futura de Ezeiza y porque posee una localizacién demasiado
cercana a los centros de generacion y atraccion de la demanda de pasajeros,
que no podria igualarse a futuro por ningtin otro de los sistemas aeropor-
tuarios de Sudamérica.

Partiendo de la inclusion de estas premisas en la formulacion y definicion
de los proyectos se obtendrian resultados mas complejos respecto del resul-
tado esperado para la operacion aerocomercial y el desarrollo aeroportuario
vinculado con las posibilidades de potenciar el impacto econdmico positivo
del transporte aéreo en Buenos Aires.
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LINEAMIENTOS DE UN PROGRAMA DE LARGO
PLAZO PARA EL FERROCARRIL DE CARGAS

 ________
ALBERTO MULLER*

INTRODUCCION

La historia del ferrocarril interurbano argentino muestra una trayectoria
contractiva. Ella se perfila en el periodo desarrollista (1950-1975), se acenttia
durante la posterior dictadura militar y se consolida en un nuevo patrén
técnico y econdmico a partir de la privatizacion en la década de 1990. Es asi
como la red se reduce en algo mas del 50%, desaparecen virtualmente los
servicios de pasajeros y el transporte se concentra en graneles masivos, que
hoy dia representan mas del 80% del trafico.

El déficit ferroviario en el periodo estatal fue uno de los ejes principales en los
que se fundamento esta politica de ajuste. Pero ella no parece haber sido efectiva;
el déficit fue situdndose sistematicamente en valor crecientes. Durante la gestion
privada, la mayoria de los operadores logr6 un equilibrio corriente; pero esto
fue en desmedro del necesario mantenimiento de los activos, en particular de la
infraestructura. La inversion fue relativamente escasa, y la explotacion se apoyo
principalmente en el equipamiento heredado de la época estatal. Los volimenes
transportados tuvieron cierta recuperacion en algunas de las lineas; pero ellos
no son sustancialmente diferentes a los realizados décadas atras.

De hecho, la continuidad del esquema instrumentado en las reformas
de los noventa es incierta, porque no hay condiciones para movilizar desde
el sector privado los cuantiosos recursos que demanda la regeneracion de las
capacidades productivas del ferrocarril interurbano. Hoy en dia, la mitad de
la red ha regresado a la gestion estatal, aun cuando ella conduce volimenes

* Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Econdmicas. Instituto de Inves-
tigaciones Econdmicas. Buenos Aires, Argentina.
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muy reducidos de trafico; las redes privadas, en cambio, han mantenido los
traficos en niveles relativamente estables.

Esta trayectoria lleva a concluir que la “cuestion ferroviaria”, el “qué
hacer con el ferrocarril (interurbano)” no ha sido resuelta ni por la gestién
racionalizadora estatal ni por la concesion privada.

Las reformas institucionales esbozadas en los tltimos afios no respondie-
ron a un explicito reconocimiento de este cuadro. Pero abren las perspectivas
para un replanteo, el que por otra parte queda abiertamente promovido por
las reestatizaciones ya mencionadas.

A nuestro juicio, el nticleo de esta “cuestion” pasa por si puede justifi-
carse el ferrocarril interurbano en la Argentina para los actuales modestos niveles
de trdfico. Con base en un extenso trabajo que no replicamos aqui (Miiller y
Benassi, 2014; Miiller, 2015; Miiller y Benassi, 2015), la respuesta es negativa:
no tiene sentido mantener un ferrocarril de las actuales dimensiones. Pero
si lo tiene si el escenario es de fuerte crecimiento en su participacion en los trdficos
de carga. Este es el nudo de la “cuestion ferroviaria”, que no se ha logrado
resolver al dia de hoy.

Este debe ser entonces un proposito que debe guiar cualquier estrate-
gia dirigida al sector de transporte terrestre. Los trabajos mencionados han
sugerido que, en la actual configuracion del mercado del transporte, la par-
ticipacion del ferrocarril en el transporte terrestre de cargas podria elevarse
del 5% actual a un valor de hasta el 20%. En niimeros redondos, estamos
planteando pasar de menos de 25 millones de toneladas transportadas a mas
de 80 millones. Estos guarismos son sélo aproximaciones, que un estudio mas
en profundidad de los flujos habra de corregir. Sin embargo, entendemos que
en términos generales esta conclusion es valida.

Destaquemos que, si bien el fuerte del modo ferroviario sera el transporte
de graneles sobre distancias relativamente largas, el logro de las metas de trafico
deseables comporta una menor concentracion en ese tipo de carga, con relacién
ala situacion actual. O sea, debe avanzarse en una diversificacion de mercados,
apuntando también al transporte de bienes industrializados no masivos.

Ahora bien, el logro de estas metas requiere contemplar un amplio
numero de cuestiones. Tratamos a continuacion algunas de ellas, a fin de
sentar algunos principios para un programa de largo plazo para el modo
ferroviario interurbano.

Nos referimos a los topicos siguientes:

a. losrequerimientos de inversion;

b. elplazode ejecucidon de un programa de expansion del trafico ferroviario
y las necesidades de financiamiento;
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c. la organizacidn institucional adecuada, en particular, el rol esperable
de operadores publicos o privados, y el régimen regulatorio preferible,
considerando tanto lo referido a la captacion de traficos como al finan-
ciamiento de las inversiones;

d. las politicas dirigidas tanto al automotor como al ferrocarril.

De mas esta decir que el tratamiento de estos temas sera expeditivo,
limitandose a considerar aspectos generales. La elaboracion de un programa
de largo plazo detallado esta fuera del alcance de este trabajo. Sentaremos
solamente algunas bases para tal programa. Este trabajo sintetiza basicamente
lo consignado en Miiller (2015).

LA INVERSION

Ellogro de la meta planteada requiere realizar inversiones de gran escala.
Estas van mucho mas alla de la reposicion de los activos (un item sobre el
que pesa un considerable diferimiento hoy dia, especialmente en lo referido
a infraestructura).

Presentamos inicialmente una estimacion gruesa de los requerimientos de
inversion, en términos de infraestructura y material rodante. Dado el diferimiento
existente, no resultara necesario diferenciar entre reposiciéon y ampliacion.

El calculo de los requerimientos se referencia a la situacion de derivacion
maxima prevista de traficos del automotor al ferrocarril.

Los rubros de la inversion que se consideran son los siguientes:

*  Vias: se estiman los requerimientos de inversidn, en funciéon de la red
real en operacion y la distribucion de las densidades.

e Intervenciones en obra bdsica: se estima convencionalmente un costo de
rehabilitacién de puentes, a razon de una intervencion cada 50 km.

®  Playas de maniobra: se estima la necesidad de playas adicionales de
maniobra, en funcién de los volimenes de trafico esperable. El calculo
correspondiente se realiza con base en estdndares referidos a la rotacion
de parque y a la relacion entre vias ocupadas y vias para maniobras.

e Desvios de cruce: en funcion de las densidades alcanzadas, se calcula
un incremento en la provision de desvios de cruce, a fin de permitir el
trafico previsto.

®  Cruces ferroviales en desnivel: el incremento en la frecuencia de los trenes
justifica la construccién de cruces ferroviales en desnivel, en las zonas
urbanas y en cruces rurales de alta densidad. Se estima la necesidad de
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un cruce cada 40 km en las lineas de mas de 3.000.000 ton, equivalente
a cerca de nueve trenes diarios.

Sefialamiento: se estiman necesidades de instalaciones de senalamiento
en vias de mas de 1.000.000 de toneladas de trafico.

Material rodante y tractivo: las necesidades de material rodante y tractivo
surgen de la modelizacion de la operacion ferroviaria y de estandares en
cuanto a recorrido medio anual (21.400 km/afio en el caso de los vagones;
60.000 km/afio para las locomotoras). Para el caso del material rodante
existente (estimado en 25% del material requerido), se computa un valor
residual de 50%.

La tabla siguiente detalla el calculo de la inversion requerida para alcan-
la meta de trafico establecida.

Cuadro 1: Requerimientos de inversion en funcion de la maxima

derivacion de traficos

(valores monetarios en millones de ddlares)

Rubro Subrubro Cantidad Costo unitario | Costo total Va}lor Inversion neta
residual
Alta densidad 8.800 km 0,67/km 5.896,0 1.474,0 4.422,0
Media densidad 4.900 km 0,365/km 1.788,5 4471 1.341,4
Vias
Baja densidad 5.600 km 0,217/km 1.215,2 303,8 911,4
Subtotal 8.899,7 6.674,8
Intervencpn_es Puentes Un puente cada 0,3/un. 1158 - 115,8
en obra basica 50 km
Playgs de Vias a incorporar 809 km 0,15/km 158,0 - 158,0
maniobra
Cruces en Un cruce cada 40 km
desnivel sobre red de alta densidad 220 cruces S/un 11000 ) 11000
Red alta densidad 8.800 km 0,075/km 660,0 - 660,0
Sefialamiento | Red de media densidad 4.900 km 0,0375/km 183,8 - 183,8
Sub-total 843,8 - 843,8
Desvios de cruce adicionales 140 desvios 1/km 140,0 - 140,0
Locomotoras 824 unidades 1,8/un. 1.483,2 185,4 1.297,8
Material
rodante Vagones 64.266 unidades 0,1/un. 6.426,6 803,3 5.623,3
Subtotal 7.909,8 6.921,1
TOTAL 19.167,1 15.953,4

Fuente: Elaboracion propia — ver texto.
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En conclusién, se demanda una inversion del orden de los 16.000 mi-
llones de dolares.

Cabe sefialar que este requerimiento de inversion se vera compensado
por una menor inversioén en vialidad. Asimismo, puede asumirse que, en
caso de no implementarse este programa, el ferrocarril debera de todas for-
mas recibir inversion para sostenerse. Por ultimo, la transferencia de cargas
al ferrocarril llevara a una menor inversion en vehiculos automotores. Esto
ultimo no afecta a las finanzas publicas; pero en todo caso, es importante
contabilizar toda inversion evitada, desde una perspectiva social.

Se trata de todas maneras de un monto considerable. Una pregunta
central aqui serd cuanto de los recursos necesarios podra ser provisto por
los resultados corrientes de la operacion ferroviaria. Esto dependera, entre
otros factores, del cronograma temporal de desembolsos de la inversion y de
la evolucion previsible de los traficos. A estos aspectos hacemos referencia
a continuacion.

EL PLAZO DE E]ECUCIéN Y LAS NECESIDADES DE FINANCIAMIENTO

El programa demandara un plazo muy prolongado de implementacion.
Ello es asi tanto por el ritmo de incremento previsto en el trafico como por
los recursos de inversion demandados.

Con relacién a lo primero, si se estipulara un plazo de 10 afios, el creci-
miento del trafico — de adoptarse una tasa constante de crecimiento—seria del
orden de 11-12% anual, un ritmo totalmente fuera de cualquier posibilidad.
Por otro lado, en lo que se refiere a financiamiento, un periodo de 10 afios,
suponiendo que la inversion pudiera distribuirse en forma uniforme a lo largo
del mismo, implicard una demanda de recursos del orden de 1.600 millones
de doélares anuales, un monto mas que considerable. A fines comparativos,
téngase presente que en promedio la inversion ptblica en periodo 2008-2012
fue de 12.000 millones de ddlares anuales'; una ejecucion en un periodo de
10 afios de la inversion ferroviaria requerida representaria entonces mas de
10% de la inversion publica nacional y provincial de la Argentina.

Parece razonable entonces asumir un periodo bastante mas prolongado
que una década; adoptamos entonces un periodo de 20 afios. Supondremos
que la inversion del programa debera ejecutarse a lo largo de este periodo,
siendo que la meta de trafico se alcanzara al afio 20.

1. Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (2013).
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Con relacion a la evolucion de trafico e inversion en el periodo mencio-
nado, se asumira lo siguiente:

e Trifico: esta variable se incrementara a una tasa de crecimiento anual
acumulativa constante. Se entiende que esta hipotesis es razonable, en
lamedida en que en el caso de granos existe un mercado ya constituido,
siendo que la limitacion mayor reside en la disponibilidad de parque
tractivo y remolcado. En la medida en que la incorporacion de parque
adicional vaya levantando esta restriccidn, es razonable suponer que se
podran incrementar los traficos de este grupo. La captacion de traficos
de productos industrializados requerira en cambio un trabajo mas exi-
gente, que rendira frutos en un plazo mas prolongado.

*  Inversion: se asumira que la misma se realiza en partes iguales en todos
los anos, a falta de datos para alguna hipdtesis mas afinada. Esto supone
que existe cierto potencial en la dotacion actual de activos.

®  Resultado operativo: se calcula el resultado operativo como diferencia entre
ingresos corrientes y gastos corrientes. Los primeros surgen de la tarifa
cobrada en 2010 por tonelada-km; los segundos, en cambio, se obtienen
del modelo de costos empleado en este trabajo, ajustando su resultado
a la situacion financiera de las empresas de trocha ancha y media, que
operaban en 2010 en condiciones relativamente normales.

A partir de estas premisas, se construye un flujo de fondos que contabiliza
las inversiones y el resultado operativo, obteniéndose asi el requerimiento de
financiamiento adicional; estamos suponiendo que los excedentes operativos
se destinan integramente a inversion. A todos los efectos, se considerardn en
forma conjunta todos los operadores ferroviarios, adoptandose convencio-
nalmente como periodo base el afio 2010.

Corresponde senalar que existen aqui algunas dificultades, cuando se
empalma la situacion presente con el desarrollo futuro de la operacion fe-
rroviaria. Ello se verifica cuando se intenta determinar el efectivo saldo entre
ingresos y gastos corrientes.

Por el lado de los ingresos, las informaciones referidas a lo obtenido
por unidad de trafico varian sustancialmente segin operador. A partir de
las tarifas cobradas histéricamente por los operadores de carga, adoptamos
un valor de 0,033 ddlares por ton-km (valores a 2010).

En cuanto a los costos corrientes o recurrentes, los valores actuales reflejan
una situacion de baja inversion y, en consecuencia, son superiores a los que
tendria un ferrocarril con un nivel adecuado de inversién. Dado que existe
un diferimiento importante, no puede plantearse que en forma inmediata se

PIUBAT interior finalindd 162 @ 28/03/2017 04:26:15 p.m.



163

LINEAMIENTOS DE UN PROGRAMA DE LARGO PLAZO PARA EL FERROCARRIL...

alcanzaran costos de operacion menores. Se adoptara entonces una trayectoria
descendente, que arranca en los valores observados y concluye en valores dic-
tados por un modelo de costos que refleja una situacion acorde con la nueva
inversion a realizar.

En otros términos, se asumira que los valores corrientes se ven influidos
por la reducida inversion realizada hasta el dia de hoy, lo que se refleja en
mayores costos operativos. El valor de partida sera de 0,0276 délares/ton.km.
Cinco afos mas tarde, se alcanzara el valor de costo operativo propio de un
ferrocarril con una inversién adecuada.

Podemos, en definitiva, construir el cuadro que permita establecer las
necesidades de financiamiento, bajo las hipotesis siguientes, conforme la
discusion llevada adelante hasta aqui:

a. El horizonte de analisis sera de 40 afios. Este plazo responde a la nece-
sidad de adoptar una perspectiva de largo plazo para este programa.

b. La meta de trafico serd alcanzada en un periodo de 20 afos. Luego,
permanecera constante.

c. Las inversiones necesarias se desplegaran en el mismo lapso de 20, en
montos anuales iguales.

d. A partir del afo 30, se asumiran inversiones de reposicién por un monto
anual equivalente al 70% de la inversién anual realizada en los primeros
20 afios.

e. Latarifa asumida sera de 0,033 ddlares/ton-km, valor que se considerara
constante.”

f.  El costo operativo sera de 0,0276 ddlares/ton-km al afio inicial, y luego
disminuira hasta alcanzar el valor indicado por el modelo de costos a
los 5 afos.

Este modelo de evaluacion permitira determinar hasta qué punto este
programa podria ser financiado por el giro del negocio ferroviario.

La tabla siguiente presenta el flujo de fondos resultante de estas hipotesis.

Puede constatarse que el flujo resultante es altamente demandante de
fondos. Los recursos corrientes no logran cubrir la demanda de inversién sino
a partir del afio 18. Y si bien el flujo acumulado es positivo, la rentabilidad
es muy reducida.

2. Habria en realidad razones para suponer que habria espacio para una tarifa cre-
ciente, en la medida en que se incrementara la captacion de traficos de productos indus-
trializados. Preferimos evitar especulaciones en este punto.
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Siun inversor privado decidiera encarar un proyecto de esta naturaleza

y horizonte, una convencional evaluacién econdémica arroja los siguientes
indicadores de rentabilidad, para una tasa de descuento de 8%:

Valor Actual neto: -2.941.065.972
Tasa interna de retorno: 2,6%

Cuadro 2: Programa de recuperacion de traficos: ingresos, gastos
corrientes y requerimientos de inversion

Tarjfa ” Cos.to gp Costo Resultado ”

Afio | Tréfico (ton-k) (o Reca/udamon “’T"a”° operativo operativo In\{er3|on §aldo
ton- (délares) (dél/ton- ) (ddlares) (délares) (délares)
km) km)

1 |11.647.842.883 | 0,0330 384.378.815 | 0,027600 | 321.480.464 | 62.898.352 | 797.671.554 | -734.773.202
2 | 12.443.960.559 | 0,0330 | 410.650.698 | 0,025195 | 313.531.121 | 97.119.578 | 797.671.554 | -700.551.976
3 ]13.294.492.031 | 0,0330 | 438.718.237 | 0,023000 | 305.778.344 | 132.939.893 | 797.671.554 | -664.731.660
4 114.203.156.425 | 0,0330 | 468.704.162 | 0,020997 | 298.217.272 | 170.486.890 | 797.671.554 | -627.184.663
5 |15.173.927.064 | 0,0330 | 500.739.593 | 0,019167 | 290.843.165 | 209.896.428 | 797.671.554 | -587.775.125
6 | 16.211.048.845 | 0,0330 | 534.964.612 | 0,017497 | 283.651.399 | 251.313.212 | 797.671.554 | -546.358.341
7 117.319.056.796 | 0,0330 571.528.874 | 0,015973 | 276.637.467 | 294.891.407 | 797.671.554 | -502.780.146
8 |18.502.795.912 | 0,0330 | 610.592.265 | 0,014581 | 269.796.970 | 340.795.295 | 797.671.554 | -456.876.259
9 |19.767.442.339 | 0,0330 652.325.597 | 0,013311 | 263.125.620 | 389.199.977 | 797.671.554 | -408.471.577
10 | 21.118.526.003 | 0,0330 | 696.911.358 | 0,012151 | 256.619.235 | 440.292.123 | 797.671.554 | -357.379.431
11 | 22.561.954.800 | 0,0330 744.544.508 | 0,012020 | 271.195.462 | 473.349.047 | 797.671.554 | -324.322.507
12 | 24.104.040.420 | 0,0330 | 795.433.334 | 0,011890 | 286.599.633 | 508.833.701 | 797.671.554 | -288.837.852
13 | 25.751.525.953 | 0,0330 | 849.800.356 | 0,011762 | 302.878.775 | 546.921.581 | 797.671.554 | -250.749.973
14 | 27.511.615.370 | 0,0330 | 907.883.307 | 0,011634 | 320.082.590 | 587.800.717 | 797.671.554 | -209.870.836
15 | 29.392.005.027 | 0,0330 | 969.936.166 | 0,011509 | 338.263.598 | 631.672.568 | 797.671.554 | -165.998.986
16 | 31.400.917.318 | 0,0330 | 1.036.230.271 | 0,011384 | 357.477.305 | 678.752.966 | 797.671.554 | -118.918.588
17 | 33.547.136.627 | 0,0330 | 1.107.055.509 | 0,011261 | 377.782.370 | 729.273.139 | 797.671.554 | -68.398.415
18 | 35.840.047.745 | 0,0330 | 1.182.721.576 | 0,011140 | 399.240.783 | 783.480.793 | 797.671.554 | -14.190.761
19 | 38.289.676.899 | 0,0330 | 1.263.559.338 | 0,011019 | 421.918.055 | 841.641.283 | 797.671.554 | 43.969.729
20 |40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 | 797.671.554 | 106.367.303
21 |40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 904.038.857
22 |40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 904.038.857
23 | 40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 904.038.857
24 | 40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 904.038.857
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I
Tar’lfa ” C0§t° gp Costo Resultado ”
o i (dol/ Recaudacion unitario X X Inversion Saldo
Afio | Tréfico (ton-k) ) . operativo operativo 3 )
ton- (délares) (dl/ton- . X (ddlares) (ddlares)
(délares) (délares)
km) km)
25 | 40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 904.038.857
26 | 40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 904.038.857
27 | 40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 904.038.857
28 | 40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 904.038.857
29 | 40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 904.038.857

30 | 40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 | 558.370.088 | 345.668.769

31 | 40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 | 558.370.088 | 345.668.769

32 | 40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 | 558.370.088 | 345.668.769

33 | 40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 | 558.370.088 | 345.668.769

34 |40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 | 558.370.088 | 345.668.769

35 | 40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 | 558.370.088 | 345.668.769

36 | 40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 | 558.370.088 | 345.668.769

37 |40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 | 558.370.088 | 345.668.769

38 |40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 | 558.370.088 | 345.668.769

39 |40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 | 558.370.088 | 345.668.769

40 | 40.906.735.601 | 0,0330 | 1.349.922.275 | 0,010900 | 445.883.418 | 904.038.857 | 558.370.088 | 345.668.769

Fuente: Elaboracion propia — ver texto

Se trata de un programa que no seria realizable en términos de una
convencional operacion privada; requeriria en consecuencia algun tipo de
subsidio.

Puede mostrarse que para alcanzar una rentabilidad de 8%, una opcién
es un subsidio anual constante de cerca de 250 millones de délares, durante
los 20 afios, lo que significa un monto de casi 5000 millones de ddlares. Esto
implica que deberia subsidiarse cerca de 31% de la inversion total prevista o,
en otros términos, mds de la mitad de la inversion requerida para la infraes-
tructura ferroviaria, como hemos presentado en la Tabla 14.

Esta suma es sin duda considerable. A fines comparativos, puede sefia-
larse que el presupuesto anual de la Direccion Nacional de Vialidad orilla
en estos afios un monto de 1500 millones de dodlares; el de las vialidades
provinciales en conjunto es algo menor a este monto.

(Puede justificarse este subsidio a la inversiéon? Un ejercicio sobre las
cifras anteriores, que aqui no replicamos por cuestiones de espacio, indica
que una tarifa ferroviaria entre 35 y 40% mas elevada permitiria lograr una
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rentabilidad del orden de 8% sin recurrir a subsidios. Esta tarifa seria viable
si el automotor produjera un incremento equivalente; este aumento seria el
que surgiria si el automotor internalizara la totalidad de los costos viales, y
si no existiera la practica del exceso de carga.

Por esta razén, un subsidio al ferrocarril se vera justificado; se trata de
equiparar en alguna medida las condiciones de competencia entre los modos.

De todas maneras, es mas que dudoso que aun con subsidio, un programa
de esta naturaleza sea encarado por el sector privado, tanto por su relativa
rentabilidad, como por el elevado horizonte que comporta para el retorno de
las inversiones, y por la elevada incertidumbre que conllevan las hipotesis
de recuperacion de traficos.

En consecuencia, deben estudiarse opciones en cuanto a la organizacién
institucional, a efectos de establecer qué formato se ajustaria mejor a los
propdsitos del programa, involucrando al Estado a tal efecto.

ORGANIZACION INSTITUCIONAL

En el mundo, el sector ferroviario ha sido objeto de reformas en las tul-
timas cuatro décadas; esto ha dado lugar a una variedad de configuraciones
institucionales. Antes de estas reformas, prevalecia la explotacion integral de
infraestructura y movilidad por parte de empresas estatales predominante-
mente; solo en Estados Unidos y Canada existian emprendimientos privados
de porte relevante.

Por lo general, los marcos regulatorios tendian a imponer limitaciones
a la libertad de accion de las empresas, aun cuando la funcion regulatoria,
por lo general, no era ejercida por organismos separados, alli donde existian
emprendimientos estatales. De hecho, la regulacion tendia a ser mayor cuan-
do se trataba de operadores privados. Asi, en estos casos (Estados Unidos y
Canada) imperaban regulaciones tarifarias y obligaciones de servicio ptiblico
mas exigentes que en la Argentina, en el caso de las cargas, pese a que en esta
ultima la actividad ferroviaria era estatal.

Por razones por lo general mas vinculadas a orientaciones politicas en
pro del retiro del Estado —y también por restricciones de orden fiscal-, en
muchos paises se realizaron reformas que cambiaron el marco de actuaciéon
de la actividad ferroviaria. Pero mas alla de una direccion predominante en
el sentido de desregular o privatizar (con las notables excepciones de China
e India, de todas formas), los modelos resultantes fueron diversos.

Las alternativas se refieren a la naturaleza privada o estatal de los operado-
res, ala separacion de infraestructura y movilidad, y a las condiciones de acceso
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al servicio y la fijacion de tarifas. Adicionalmente, puede o no existir la posi-
bilidad de poseer material remolcado (vagones) sin ser operador ferroviario.

En el caso de los ferrocarriles de carga, por lo general se concuerda en
que la competencia del automotor —el que a su vez opera en un ambiente
desregulado- es suficiente para imponer un limite a cualquier intento de
desarrollar una posicion de oferente privilegiado, por parte del ferrocarril.
Las excepciones pueden existir solamente en el caso de traficos muy espe-
cializados y masivos, sobre distancias relativamente largas, ademds desde
ya del eventual caso de ausencia de red vial acorde. En consecuencia, mas
alla de algunos limites que pueda establecer la reglamentacién en cuanto a
tarifas, el marco regulatorio da autonomia a los operadores para discriminar
entre cargadores y fijar libremente las tarifas.

En cuanto a la posibilidad de poseer material remolcado, virtualmente,
esta se presenta en todos los modelos institucionales. En Estados Unidos,
cerca del 75% de los vagones de carga no son propiedad de las empresas
operadoras en forma directa; sin embargo, una parte importante de ellos es
de una empresa que es filial de los operadores ferroviarios. Se trata entonces
de un mecanismo por el cual las empresas agilizan el intercambio de vagones
entre ellas, mas que un aporte genuino de vagones por parte de los cargadores.

En resumen, pueden definirse modelos institucionales combinando pro-
piedad estatal o privada y separacion entre infraestructura y movilidad; para
todos los casos, podemos aceptar la incorporacion de vagones de propietarios
externos (cargadores), y asumir una operatoria basicamente desregulada.

La tabla siguiente sistematiza las opciones identificadas. Se ejemplifica
con el caso de la Argentina a lo largo de su historia, y de algunos sistemas
ferroviarios de mundo, en la actualidad.

Cuadro 3: Opciones institucionales para el ferrocarril de cargas

Caso Infraestructura ‘ Movilidad Casos mundiales Caso Argentina
1 Integral — estatal India-China Ciclo estatal 1948-1990
2 Integral- privado(s)/estatal(es) Chile Ciclo 1857-1948
Estados Unidos-
3 Integral - privado (s) Canada-Brasil- Ciclo 1990-2008*
Japon
4 Operador privado Operadores privados Gran Bretana
5 Operador estatal Operadores estatales/ Modelo Unién
privados Europea i
- — Posible modelo futuro

Operadores de infraestructura y movilidad .
6 . - f Francia

pertenecientes a un Gnico holding estatal

*El Estado operd el servicio de cargas en la linea de trocha angosta hasta su entrega
en concesion en 1999. Desde ese periodo hasta la reestatizacion de esta misma red en
2012, el Estado no tuvo participacioén alguna en la operacion del ferrocarril de cargas.
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La eleccion del modelo institucional adecuado es una tarea compleja,
por la dificultad de identificar principios generales. Por ejemplo, un reciente
trabajo que analiza para el caso europeo los efectos de la separacion entre
infraestructura y movilidad concluye que no parecen existir ventajas visibles
para uno u otro modelo organizativo, siendo que esta cuestion es altamente
dependiente de las condiciones particulares de cada caso.

Asimismo, un aspecto que no ha sido contemplado en el disefio de las
reformas institucionales acerca del ferrocarril de cargas ha sido el referido
al papel que se espera que cumpla este modo en funcién de sus ventajas
especificas. Ha prevalecido mas bien la idea de que este rol deberia surgir
de la accién de la competencia, siendo que las reformas deben limitarse a
asegurar que ella pueda actuar sin sesgos a favor de algiin modo u operador
en particular.

Nuestra aproximacion al tema, en cambio, tiene una fuerte orientacién
de politica sectorial. Nuestra propuesta parte de una constatacion insoslaya-
ble, en el sentido de que so6lo un ferrocarril de porte bastante mayor al actual
tiene sentido econémico para la Argentina. De alli nuestra critica al marco
regulatorio que se constituy6 con la reprivatizacion, por cuanto propendio a
mantener un equilibrio a bajos traficos, en lugar de incentivar la ampliacion
de la escala.

El marco regulatorio a definir debera entonces apuntar al logro de la meta
indicada, a efectos de darle sentido a la existencia del ferrocarril interurbano
en la Argentina.

Se destacan al respecto los aspectos y requerimientos siguientes:

a. La tarea de captacion de traficos no es trivial; no estamos hoy en dia
ante una situacion en la que existen clientes en gran escala a la espera
de la posibilidad de uso del ferrocarril. Antes bien, se trata de lograr
que traficos hoy atendidos por el automotor sean derivados. Esto re-
quiere constituir organizaciones agiles y con capacidad negociadora,
y con una base técnica que permita comprender los procesos logisticos
involucrados.

b.  Si bien los recursos de inversion requeridos no son sustancialmente
mayores a los que serian necesarios en ausencia del programa, existen
diferencias que es menester resaltar entre ambas situaciones:
= Lainversidn se concentra mas en los primeros afios, con relacién a lo

que ocurriria en ausencia del programa. Esto se debe a la prolongada
vida util de los activos ferroviarios, unida al pronunciado diferimiento
en la inversion. Esto implica un proyecto o conjunto de proyectos que
tenderan a horizontes mucho mas prolongados. Por ejemplo, una
locomotora se renueva al cabo de 30 afios, mientras que un camion
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se renueva cada 15 afios; de esta forma, la inversion en camiones se
distribuye mas a lo largo del tiempo.
= Deimplementarse el programa, sera necesario un subsidio, por cuan-
to en términos financieros no existe espacio para financiar por vias
convencionales (saldo de ingresos y gastos corrientes, y aportes del
mercado de capitales) las inversiones necesarias.
= Cerca del 75% de la inversion que se evitaria de implementarse el
programa comprende la incorporacion de vehiculos automotores.
En consecuencia, se trata de inversion dispersa en una multitud de
operadores privados; no son recursos que pueden redirigirse sin mas
a la ejecucion del programa (como seria el caso de haber una tinica
empresa operando automotor y ferrocarril, por ejemplo). Lo contario
ocurre con los fondos viales ahorrados, al igual que la inversion que se
realizaria en ausencia del programa en el ferrocarril. Se trata en estos
dos casos de recursos fiscales; pero su peso en el total es moderado.
c.  Unincremento de escala en el emprendimiento ferroviario de la magni-
tud que se propone implica un conjunto nuevas definiciones en términos
técnicos. La tecnologia ferroviaria en Argentina, a partir de las reformas
de los noventa, se ha orientado hacia modelos de ferrocarriles de baja es-
calay densidad, y esto debera ser revertido. Deben desarrollarse nuevos
modelos operativos y de gestiéon, que puedan acompafar este crecimien-
to. Esto es especialmente importante para el caso de la infraestructura: la
habilitacion de nuevos desvios de cruce, la ampliacién de capacidad en
playas (e incluso las nuevas playas) deberan ser cuidadosamente plani-
ficadas, a fin de evitar tanto inversiones excesivas como la formacion de
cuellos de botella. Esto demanda la construccion de nuevas habilidades
aplicadas a la gestion. Si bien se trata de un proceso relativamente lento,
y que por lo tanto no plantea urgencias, es indispensable desarrollar un
planeamiento cuidadoso de las obras.

En funcion de lo expuesto, necesariamente el Estado se debera ver
involucrado, por dos razones. Por un lado, podra viabilizar financiamiento
de largo plazo, ademads de subsidios. Pero ademas, el Estado tiene mayor
capacidad para elaborar y sostener planes de largo plazo; el sector privado
tiene por naturaleza horizontes de decision mas acotados.

El sector privado tiene, por otro lado, mayores habilidades y mayor
autonomia de accion para lo referido a la captacion de nuevos traficos. Las
organizaciones estatales suelen verse mas limitadas en cuanto a la flexibi-
lidad en el tratamiento de cada caso; entre otras razones, por encontrarse
expuestas a auditorias por presunciones de corrupcion. Pero lo cierto es que,
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si el ferrocarril se plantea crecer en el &mbito de productos industrializados,

debe mostrar capacidades de integrarse a cadenas logisticas complejas, y

esto demanda flexibilidad.

Estas consideraciones llevan a sugerir un planteo institucional en los
términos siguientes:

a.  El Estado, a través de organizaciones empresarias de su propiedad, tomard a su
cargo la provisién de prestaciones de infraestructura. Esto comprendera las
vias de circulacion, las playas de clasificacion, la gestion del trafico y la
solucion de interferencias vial-ferroviarias.

b.  La capacidad de la infraestructura serd brindada a operadores privados o esta-
tales, en condiciones de igualdad de acceso, contra pago de canon por el uso.
Podra diferenciarse la categoria de usuarios, dando la posibilidad de
priorizar determinados trenes, contra el pago de un canon diferencial.
Eventualmente, el prestador del servicio de infraestructura podra ofrecer
traccion para la clasificacién de vagones y maniobras en las playas ferro-
viarias, para su uso optativo por parte de los operadores. Los operadores
participaran en la gestion de la administradora de la infraestructura a
través de un consejo consultivo que debera expedirse obligatoriamente,
en resolucion no vinculante, en los temas cuya relevancia asi lo justifique
(planes de expansion de capacidad de las redes, normas de administra-
cion de slots, etcétera).

c.  Seestablecerd una instancia de arbitraje, para la eventualidad de conflictos
entre los operadores y la administradora de infraestructura, o entre
operadores. Esta instancia debera ser independiente; estara integrada
por expertos propuestos por el Estado y por los operadores que supe-
ren determinada talla, pero la participacion estatal tendrd siempre una
mayoria simple.

d. La prestacion de servicios estard a cargo de operadores estatales o privados;
estos tendran la responsabilidad primaria de operacion de los trenes,
mantenimiento de material rodante y gestion y empleo de los derechos
de uso de la infraestructura. A ese efecto, tendran la propiedad o el
usufructo del parque rodante.

e.  Losoperadores o los dadores de carga tendrdn a su cargo la construccion y man-
tenimiento de desvios particulares, zonas de maniobra y clasificacién asociadas.

f. Los operadores de carga podrin vender bloques de capacidad a comercializadores,
que tendrin la posibilidad de su reventa a cargadores, atendiendo a los requeri-
mientos y necesidades especificas de estos. Estos bloques podran encontrarse
definidos en términos de vagones de determinadas caracteristicas especi-
ficas (portacontenedores, automovileros, graneleros, etc.). La expectativa
es que estos comercializadores puedan actuar como interfaces eficaces,
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mejorando asi la receptividad del sistema ferroviario a las demandas
de los cargadores. Se requiere que los operadores ferroviarios ofrezcan
un menu variado de opciones (trenes directos, diferentes niveles de
prioridad y previsibilidad, etcétera).

g.  No habrd apoyo financiero a operadores estatales o privados, excepto en el
caso de prestaciones con propositos de fomento econdémico o integra-
cion social. La habilitaciéon del subsidio se fundara en un procedimiento
explicito ad-hoc. Tales prestaciones no seran brindadas en concurrencia
con operadores privados, y la tarifa serd establecida por la instancia men-
cionada. Los operadores que empleen material preexistente propiedad
del Estado deberan abonar un alquiler por su empleo, resultante de su
valuacion.

h. A nivel agregado, el sistema ferroviario deberd lograr un nivel de cobertura
preestablecida de los costos totales, a fin de asegurar un nivel adecuado de
subsidio. El subsidio serd entregado tinicamente, bajo condiciones a
establecer, a la administradora de infraestructura (ademas del eventual
apoyo a operadores “de fomento”, que ya se menciond); como se ha
visto, el monto de subsidio que requiere el programa de recuperacién
de traficos seria, en principio, inferior a las necesidades de inversién en
infraestructura.

LAS POLITICAS PARA EL TRANSPORTE TERRESTRE DE CARGAS

El ferrocarril de cargas demanda, ademas de un adecuado marco ins-
titucional, la formulacién de politicas activas, acordes con la magnitud de
la meta planteada; es menester no solo movilizar una masa importante de
recursos en términos de inversion.

No podemos desarrollar aqui una estrategia detallada, por cuanto ello
requeriria ampliar considerablemente la base informativa de que disponemos.
Nos limitamos entonces a enunciar algunos lineamientos de orden general.
Como seria de esperar, haremos referencia tanto a politicas para el ferrocarril
como para el automotor de cargas.

Lineamientos para una politica ferroviaria

Las politicas para el modo ferroviario deben orientarse principalmente
a incentivar la captacion de traficos.
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e Identificar los traficos estimados derivables, y generar comités de car-
gadores y operadores a fin de abrir foros de discusion, poniendo en
evidencia las demandas logisticas de aquellos.

¢  Fijar condiciones para el acceso a la infraestructura que promuevan el
uso de la misma en voliimenes elevados. Esto puede instrumentarse de
maneras diversas:

* Se determina un derecho basico en funcién del material rodante y
tractivo de que dispone el operador, el que serd abonado con indepen-
dencia del trafico realizado. Este canon se definird a partir del cobro
que surgiria del uso de dicho material en un porcentaje del orden de
25% (esto es, si un vagon en uso pleno recorre 20.000 km/afio, el canon
basico corresponderd a un recorrido de 5.000 km/afo). Este monto
variara proporcionalmente con la cantidad de parque declarado. En
caso de parque remolcado de terceros, el mismo podra ser asociado
al de un operador, a los fines de este calculo.

= A fin de incentivar el ingreso de operadores, se establecera una tabla
de derechos por uso de infraestructura que sera moderadamente
creciente en el tiempo, siendo que cada operador tendra que abonar
el nivel de derecho establecido para el afio en que ingresd, aun si
posteriormente modifica el parque. Como es obvio, esta tabla sera
objeto de ajuste, para evitar el deterioro inflacionario. Se estima que
el ajuste no debe ir mas alla de 10 afios; a partir del afio 11, el derecho
se mantendra estable en términos reales.

= El plazo contractual del operador con la administradora de infraes-
tructura podra ser por un periodo maximo prolongado; se podran
estipular condiciones favorables para la renovacion (por ejemplo, un
ajuste relativamente reducido, con relacion a la escala indicada en el
punto anterior).

= Si el operador logra un uso del parque en un periodo (vgr., un afno)
que supera estandares establecidos en funcion de la distancia media
de transporte, tendra una bonificaciéon sobre los derechos por uso de
via devengados.

Lineamientos para una politica para el automotor de cargas
Se propendera en general a reducir las ventajas comparativas obtenidas
por este modo por via espuria. Nos referimos basicamente a la sobrecarga del

vehiculo, como asi también al subsidio que recibe por el uso de infraestruc-
tura y en alguna medida a la “autoexplotacion” del trasportista por cuenta
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propia (una forma muy difundida en el sector). Estos topicos seran objeto

de las siguientes politicas:

®  Se estableceran efectivos controles sobre la carga del camion. Esto se
podra realizar poniendo en funciones las estaciones de peso perma-
nentes existentes y realizando también controles esporadicos mediante
equipamiento movil. Asimismo, se podran establecer puntos de pesaje
permanente en lugares donde ello sea especificamente conveniente
(salida de plantas de elaboracion de graneles, puertos de embarque,
etcétera).

*  Se ajustard el cobro de peaje al tonelaje declarado por el camién segtin
carta de porte. Existiran controles aleatorios en las estaciones de peaje,
en operativos conjuntos con organismos orientados al combate de la
evasion fiscal. Si esta medida no fuera viable, debera reemplazarsela
por un establecimiento de una carga tributaria sobre el vehiculo en este
concepto.

*  Se controlard el tiempo de manejo del camién por parte del conductor, a
fin de evitar jornadas excesivamente largas, con el riesgo que ello implica
en términos de seguridad.

En la medida en que estas medidas surtan efecto, en términos de una
recomposicion tarifaria del camidn, el ferrocarril podra hacer lo propio, pu-
diendo incrementarse el derecho por uso de infraestructura y reduciéndose
en consecuencia la necesidad de subsidio. Esta decision, que debera encon-
trarse prevista en el marco regulatorio del sector, debera ser tomada por la
autoridad politica; a tal efecto, esta debera realizar un seguimiento periodico
de las tarifas cobradas por ambos modos.

CONCLUSIONES

Se ha presentado una propuesta para un programa de largo plazo para
el ferrocarril. Se parte de la base de que solamente un ferrocarril de escala
mucho mayor a la actual tendré sentido econémico. El marco regulatorio y
de politicas deberd ajustarse entonces al propdsito de que el ferrocarril logre
incrementar sus traficos en forma sostenida.

Este ferrocarril renovado sera un instrumento apto para el desarrollo del
pais, al tiempo que podra tornarse campo de desarrollo tecnologico.

La propuesta descansa sobre el concepto de separacion entre infraes-
tructura y movilidad, dejando al Estado la gestion de la infraestructura. Los
operadores de movilidad deberan ajustarse a un esquema de incentivos que
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contribuya al propdsito de lograr mayores voliumenes de transporte. Este
abordaje es compatible con la normativa existente —-aunque muy parcialmente
implementada— que precisa se funda en la separacion mencionada.

Adicionalmente, son necesarias algunas especificas politicas sectoriales,
entre ellas, las medidas que permitan prevenir el sobreuso del camién y la
infraestructura. Controlar el peso por eje y las condiciones de trabajo son
pasos aqui ineludibles.

Entendemos que el ferrocarril interurbano debe encontrar una salida
bajo premisas como las que se han presentado aqui. Este trabajo pretende
brindar una contribucion en este sentido. Como es 16gico, no se pretende que
lo expuesto aqui sea una solucion definitiva o cerrada; se trata mas bien de
un esquema sobre el que puede desarrollarse la necesaria discusion sobre
este tema.
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INTRODUCCION

El descubrimiento y posterior puesta en marcha de la explotacion de hi-
drocarburos no convencionales en el yacimiento de Vaca Muerta, en Neuquén,
trajo aparejadas consecuencias en las dindmicas socioterritoriales de la region.
El megaproyecto es la principal formacion de shale de la Argentina, y una
de las mas importantes del mundo, que requiere de inversiones millonarias
y utiliza tecnologias ambientalmente complejas conocidas como fracking, y
actualmente esta en una etapa incipiente.

Sin embargo, las consecuencias que se evidenciaron a partir de la proyec-
cion de su explotacion, mediante el acuerdo entre la local YPF y la extranjera
Chevron, desencadenaron una serie de procesos multidimensionales sobre las
relaciones sociales entre diversos actores publicos, privados y comunitarios, el
medio ambiente, las relaciones econdmicas, las configuraciones legales y politicas,
y las nuevas dindmicas territoriales asociadas a los usos del suelo y lamovilidad.

Su enclave en una zona desértica patagonica exige generar importantes
dindmicas de transporte y movilidad con los nticleos urbanos y producti-
vos del Alto Valle (el corredor Neuquén-Cipolletti-Roca-Regina); presenta
reparos ambientales en el transito hacia el puerto de Bahia Blanca distantes
a mas de seiscientos kilémetros; y promueve a su vez el desarrollo de nue-
vas urbanizaciones en zonas poco propicias con conflictos dominiales con
comunidades originarias.

*Universidad de Buenos Aires. Facultad de Arquitectura, Disefio y Urbanismo. Centro
de Estudios de Transporte del Area Metropolitana (CETAM). Buenos Aires, Argentina.
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Es por ello que nos proponemos en este trabajo desentrafar las conse-
cuencias que trajo el inicio del proyecto, el rol de los diversos actores inter-
vinientes y las caracteristicas de las nuevas dinamicas generadas. Nuestra
hipdtesis sostiene que la explotacion del yacimiento traera como consecuencia
diversos conflictos, desde aspectos ambientales y ecoldgicos hasta sociales,
respecto de comunidades originarias que habitan la zona, con la poblaciéon
neuquina, y a nivel productivo en relacion con el trafico pasante de insumos
y productos por el valle de Rio Negro.

Pensar movilidades masivas de insumos para la explotacion petrolera
exige una articulacion de multiples escalas: en lo local, dando cuenta de las
problematicas ambientales de la explotacion del recurso natural; a escala
provincial, como rearticulador de los perfiles productivos de cada depar-
tamento y como influencia sociocultural para la movilidad de migrantes
internos; a escala regional, en la consolidacién de rutas y logisticas para
el desplazamiento de insumos y productos terminados; a escala nacional,
en la relacion productiva de las diversas infraestructuras de extraccion,
transformacion, transporte y distribucidn tanto del petroleo como del gas;
y a escala global, en la movilidad de capitales para viabilizar la inversién
y para garantizar los retornos de la misma, tanto internos como los dife-
renciales exportables. Nos ocuparemos esencialmente en este articulo de la
escala regional, atento a la logistica particular de los insumos para permitir
la explotacién no convencional.

(QUE ES EL PROYECTO VACA MUERTA?

Argentina es el tercer pais con mas recursos hidrocarburiferos del mundo
(detras de Estados Unidos y China), y Vaca Muerta es el principal yacimiento
de petroleo no convencional (shale), ubicado en la cuenca petrolifera de la
provincia de Neuquén. Su potencial esta dado por sus caracteristicas geolo-
gicas y su ubicacion. Tiene una superficie de 30.000 km?* es una formacion
geoldgica sedimentaria de la edad jurdsica que representa el 42% de las
reservas totales del pais.

La empresa YPF posee la concesion de mas de 12.000 km?, sobre los que
han realizado estudios para evaluar con mas precision el potencial de los
recursos. Los resultados obtenidos han permitido confirmar que Vaca Muerta
tiene un enorme potencial para la obtencion de gas (308 TCF) y que cuenta
con importantisimos recursos de petrdleo, que alcanzan los 16,2 miles de
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Mapa 1 — Delimitacién area de exploraciéon de Vaca Muerta
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H e Exploratory Delineation =

@ Tobe er1bedns b conpietnd wel

..........

Fuente: YPF Vaca Muerta Update — March 17th, 2014. //traducir//

millones de barriles, segtin el ultimo informe del EIA 20113, lo que significa
multiplicar por diez las actuales reservas de la Argentina.

Como se dijo anteriormente, la explotacion de shale demanda mayores
inversiones y a mas largo plazo. En un primer momento se extrae abundan-
te petroleo y gas, y luego se mantiene en valores bajos pero constantes. De
cada tres dolares facturados, Chevron e YPF recibiran en partes iguales, un
dolar para pagar reinversion, un ddlar para impuestos nacionales y un doé-
lar de ganancia. Hacia el final de los 35 afios, el Estado Nacional recibira 12
mil millones de dolares de Impuestos a las Ganancias; cifra similar recibird

1. Extraido de: https://www.ypf.com/EnergiaYPF/Paginas/vaca-muerta.html
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Neuquén por regalias. Hasta hoy, se puso en marcha la explotacion de Loma
Campana y La Lata (1% total de Vaca Muerta).

Entre las consecuencias que se observan, s6lo en el primer trimestre de
2014 se crearon 7.500 puestos de trabajo mas que en el mismo periodo del
afo anterior, por lo que Vaca Muerta ya esta impactando de forma concreta
sobre la economia local. A nivel nacional, se estima que se podria resolver el
problema del autoabastecimiento.

A su vez, Vaca Muerta ha significado también un caso testigo para futuras
alianzas con petroleras internacionales, ya que otras empresas comenzaron
a hacer exploraciones y perforaciones en la zona: Shell, Exxon, Total (en
Aguada Pichana), y Petrobras.

CARACTERIZACION Y DINAMICA DEL EMPLAZAMIENTO

La provincia de Neuquén esta ubicada en el suroeste del pais, la cuenca
neuquina es la zona petrolera y gasifera mas importante del pais, produce el
39% del total de petroleo de la Argentina. Con motivo de esta gran produc-
cion, fueron construidos oleoductos y gasoductos para el transporte hacia
otras 4reas del pais, e incluso hacia el vecino Chile.

La red vial estructurante es longitudinal a los valles y sirve a la comuni-
cacién interna del sistema de pueblos, parajes y ciudades, vinculando ademas
con otras regiones del pais, y esta formada por la Ruta Nacional 22. Es la ruta
mas importante de la regidn, su traza es paralela a los rios Negro y Limay.
Cruza Neuquén cerca de la confluencia uniendo las ciudades de Cipolletti
(provincia de Rio Negro) y Neuquén a través de dos puentes. Ademas, dentro
de la provincia de Rio Negro, vincula al Alto Valle con el Valle Medio y la
ciudad de Bahia Blanca por el este y con Cutral Co-Plaza Huincul, Zapala
(provincia de Neuquén) y la frontera con Chile por el oeste.

El aporte ferroviario en la provincia posee las redes del FFCC Roca de
trocha ancha que vinculan Cipolletti con Neuquén, con 10 servicios diarios
entre los dias lunes y sdbados. Respecto del transporte de cargas a través de
este medio, la provincia es punta de rieles del Ferrocarril General Roca desde
la estacion Zapala. La linea es operada por la empresa Ferrosur en modalidad
de carga. Se encuentra en proceso la extension de vias hasta la localidad de
Las Lajas con el fin de concretar una futura construccion del Trasandino
(mencionado en la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Suda-
mericana -IIRSA- como Corredor Biocednico Norpatagonico).

La provincia de Neuquén previd la reubicacion de la Ruta Nacional N° 22
como parte de un plan de obras en el Departamento Confluencia para adecuar la
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infraestructura vial a las exigencias que le impone la evolucién del area urbana
de la capital provincial y atender a los desafios que le impone su insercion re-
gional.2 El tramo en cuestion denominada ““Autovia Ruta 22", con 22 kilémetros
de extension, permitira trasvasar una porcion considerable del transito pasante,
especialmente de 6mnibus y camiones de carga desde la traza actual, facilitando
la gestion del trafico urbano, en especial dentro de la zona de Neuquén capital.
Se hace imprescindible la finalizacion de esta obra y el posterior traslado de la
Ruta 22, que permitird la vinculacion al sistema vial de la region, integrandose
en todas sus partes y colaborando en resolver los problemas de transito que ac-
tualmente existen. Esto significara mayor nivel de seguridad vial y menor efecto
barrera a la circulacién transversal dentro de cada ciudad, ya que las ciudades
se han desarrollado a ambos lados de la ruta y, en el caso de Neuquén, Plottier
y Senillosa, ademas afectan el acceso a un recurso recreativo como es la zona
del rio Limay al sur. Un aspecto a resolver es la regulacion de la circulacion
de vehiculos pesados y la carga y descarga de mercaderias, organizando sus
operaciones y generando una distribucién urbana y regional agil y ordenada.

El proyecto Ferrocarril Trasandino Sur consiste en un trazado de la linea
férrea que alcanza los 1.300 kilémetros, de los cuales solo restan construir 220
kilémetros (17%) entre Zapala (punta de riel de lado argentino) y Lonquimay
(punta de riel de lado chileno). De esta extension 135 km corresponden al
lado argentino y 85 al territorio chileno. Esta via de comunicacion, al vincular
los dos océanos, acercara la provincia de Neuquén a los puertos del Pacifico
para exportar minerales, productos y la industria de la alimentacién de ellos
derivada sin limitaciones de volimenes y a costos mucho menores que el que
tiene el transporte carretero. Se estima un movimiento de cargas del orden
de los 1.5 millones de toneladas al afio, con una proyeccion de 5 millones de
toneladas a partir del quinto afio de operacion.

CARACTERIZACION Y DINAMICA DEL TRANSITO PASANTE

La provincia de Rio Negro es la principal afectada por el transito pa-
sante del proyecto de Vaca Muerta. Esta provincia tiene la particularidad
de disponer de dos conurbaciones interprovinciales, lo cual —en materia de
transporte— exige la intervencion de la Nacion para la gestion de los opera-
dores que movilicen personas entre esas ciudades.

2.Plan de Ejecucién Metropolitano Neuquén: http://www.dami.uec.gov.ar/wp-
content/uploads/2014/07/dami.uec.gov.ar_plandeejecucionmetropolitananeuquen.pdf
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La ruta de vinculacion entre Neuquén y la costa atlantica recorre los valles
interfluviales, donde existe una enorme gama de actividades relacionadas
con la agricultura, con gran desarrollo de la fruticultura en el Alto Valle. El eje
preponderante de cargas de la provincia se canaliza por el par RN22 y ramal
ferroviario entre Neuquén y Bahia Blanca. No sélo se canalizan las cargas de
las actividades agroindustriales de los valles interfluviales, sino que a su vez
se registran cargas pasantes —particularmente de Neuquén— con contenidos
petroleros y quimicos. *Las cargas peligrosas suelen repercutir en los medios
locales para restringir su recorrido provincial, ya que tanto las rutas como
la traza ferroviaria transitan por los centros de todas las ciudades del Alto
Valle. Los transportistas locales reclaman cotidianamente problematicas de
inseguridad respecto de situaciones de pirateria del asfalto, al tiempo que la
sociedad civil reclama al Estado el control de cargas maximas para reducir
el deterioro de la infraestructura vial de las rutas provinciales.

LA LOGISTICA DE LOS INSUMOS PARA VACA MUERTA

Por los territorios mencionados debe plantearse la nueva logistica con
el desarrollo de proveedores que permitan hacer eficiente y constante los
voluminosos insumos que la explotacion shale requiere. De cada 100 empleos
que se crearanenel a area de explotacién petrolifera, el 40% estara relacionado
con el sector loglstlco La logistica no involucra sélo el transporte, sino que
debe pensarse en términos integrales, comprendiendo el deposito, seleccion
y clasificacion de pedidos, asi como garantizar flujos constantes para permitir
la explotacién continua.

Como se mencionaba anteriormente, los principales insumos para la
explotacion no convencional son agua, arenas y quimicos. En las cercanias
de la cuenca existen reservorios de agua en los embalses Los Barrenales,
Mari Menuco, por lo que el acceso a este recurso no seria problematico para
la explotacion en las cercanias de la localidad de Afielo.

El aprovisionamiento de agua para la estimulacion hidraulica, el
debido aislamiento respecto a los acuiferos y el tratamiento del flowback
residual son los tres grandes retos que tiene hoy la industria para garantizar

3. Grasso, Oscar Daniel y Abad, Maria Cristina “La situacion territorial del alto valle
de Rio Negro y Neuquén y su particular vinculacion con las redes de circulaciéon mate-
rial”. Departamento de Geografia, Facultad de Humanidades. Universidad Nacional del
Comahue. http://www.augm-cadr.org.ar/archivos/6to-coloquio/pdf/03%2001.pdf

4. Segun precisiones del Ingeniero Bruno Agosta. http://www.telam.com.ar/
notas/201505/103742-logistica-vaca-muerta.html
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la sustentabilidad de sus operaciones.5 Adicionalmente, otro de los incon-
venientes es que dichos reservorios descienden hacia el Alto Valle y son
clave para actividades agricolas. ;Cémo garantizar el aislamiento de los
acuiferos, de la contaminacion producida por la misma agua inyectada a
2000 metros de profundidad mezclada con arena y quimicos? Asi, el agua
de Vaca Muerta podria condicionar la importante actividad primaria de
los valles interfluviales. El conflicto por el acceso al agua debe ser tenido
en cuenta como una potencial amenaza a la productividad tanto petrolera
y gasifera como agricola.

Mapa 2 — Dindmica regional de los insumos
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El segundo insumo requerido son las arenas para inyectar y producir el
fracking. Para ello, YPF ha generado una sociedad especial que ha adquirido
algunas mineras de la provincia de Chubut que producen arenas siliceas en
la meseta cerca de la localidad de Dolavon,6 a unos kilometros de Trelew y a
900 kiléometros de Afielo. Se estima que se requeriran unos 250 camiones de
arenas por cada pozo a romper, por lo que la posibilidad de transportarla con
una flota de camiones a lo largo de la RN3 y luego RN251 a Conesa, RN250

5. Dossier especial de shale publicada en 2014 en diversos medios de comunicacién
grafica de la zona. http://shaleseguro.com/wp-content/uploads/2014/05/ENERGIA-baja-1.
pdf //idem//

6. De las varias menciones rescatamos esta reciente: http://www.miningpress.com.
ar/nota/283519/arenas-fracking-ypf-presenta-el-proyecto-el-rol-del-tren-trelew-se-anota-
ruido-politico
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Choele-Choel y RN22 hasta Cipolletti, RN151 hasta Barda del Medio, RP7
hasta Afielo se convierte en una solucion muy costosa, debiendo preverse
traer camiones de otras regiones del pais, encareciendo el costo logistico de
otras industrias por la reducida oferta.

Mapa 3 — Dinamica de las alternativas de la logistica de las arenas

Alternativa
menos eficiente:
+800 km por
Camion

Alternativa mas
eficiente: Maritima

hacia Bahia Blanca y en /
Tren / Camién a Afielo,
Neuun

Fuente: Elaboracion propia

En este punto es donde se torna viable disponer de un servicio ferro-
viario que permita manejar este gran volumen de carga de arenas. Esta
viabilidad se traduce en varias aristas: podrian construirse nuevos ten-
didos ferroviarios entre Barda del Medio y Afelo (70 km con importante
obra de arte para sortear el Dique Ballester) para dar cuenta del acceso
que podriamos caratular como ultima milla de la logistica; también podria
potenciarse la vinculacion entre los dos ramales, el Bahia Blanca-Neuquén
y el Bariloche Viedma, por una nueva conexion que acorte kilometros
de recorrido (hay numerosos estudios al respecto sobre trazas entre San
Antonio Oeste y algtin lugar cercano a Choele-Choel); e incluso la cons-
truccion de un ramal costero entre San Antonio Oeste y Trelew pasando
por Puerto Madryn.

No obstante todos estos proyectos ferroviarios, toma forma en los estu-
dios de YPF el siguiente recorrido: por camion, entre la explotacion de las
arenas en Dolavon, pasando por Trelew hasta algiin pontén en Playa Union
(ya que no hay infraestructura portuaria desarrollada) por RN25 o mediante
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envios a Puerto Madryn por la RN3, que en ese tramo es autopista; embarque
de cabotaje maritimo hasta Bahia Blanca y tren desde alli hasta Barda del
Medio;7 ultima milla con camiones.

Por altimo, los quimicos para permitir el fracking se producen en gran
medida en el polo petroquimico de Bahia Blanca, y podrian ser transporta-
dos por camiones por la RN3 y RN22 y ruta anterior, o bien por ferrocarril.
Estas cargas peligrosas seguramente volveran a traer conflictos ambientales
y sociales por los numerosos pueblos y ciudades del Alto Valle por donde
circularan.

Mapa 4 — Conflictos en torno a la accesibilidad a Vaca Muerta

Fuente: Elaboracién propia

APORTES PARA EL DEBATE A MODO DE CONCLUSION

A partir de la investigacion realizada se rescatan algunos eventos a
tomar en consideracion al momento de evaluar los alcances o deficiencias
del proyecto.

Desde el punto de vista de la logistica para desarrollar la tecnologia de
fracking, nos encontramos ante una situacion de conflictividad en torno al

7.Incluso fueron realizados anuncios oficiales para dar cuenta de esta posibilidad
de traslado: http://www.cronista.com/economiapolitica/Cristina-inaugura-tren-a-Vaca-
Muerta-que-permitira-a-YPF-ahorrar-costos-20150514-0072.html
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acceso al agua, de un lado para permitir la explotacién, controlar los acuiferos
y los desechos del proceso; y simultdneamente mantener la sustentabilidad
de los procesos agricolas del Alto Valle, tinico oasis productivo de la region.

Mapa 5 — Esquema resumen de prevalencia “intermodal” para la
provision de arenas siliceas

Arenas Siliceas
para_el Fracking

Fuente: Elaboracion propia

La provision de arenas siliceas implica la organizacion a gran escala de
procesos logisticos inéditos en el pais para el negocio petrolero, situaciéon
que presenta importantes limitaciones a la hora de articular cadenas de
proveedores, lo que impactara fuertemente en ofertas laborales en el sector
transporte de cargas. La posibilidad de vincular desarrollos ferroviarios y
hasta maritimos de cabotaje resultan en potencialidades extraordinarias para
la region patagonica norte.

Esta potencial explotacion da cuenta una vez mas de la escasa capa-
cidad de los actores involucrados, privados, Estado y sociedad civil; de
imaginar alternativas intermodales atento a la necesidad de utilizar el
mejor modo de transporte para cada territorio y para cada cadena logis-
tica. Historicamente la gestion pubica del transporte fue segmentada en
“modos” (ferrocarril, vial, fluvial-maritimo y aéreo) olviddandose general-
mente de los ductos dejandolos en la esfera gubernamental industrial (o
del sector energético) y asociados a empresas publicas o privadas. Cada
uno de esos modos tiene unidades minimas de medicion, indicadores
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de gestion y formas de planificacidon diferentes, situacién que dificulta
el pensamiento respecto de la intermodalidad y que histéricamente ha
complicado la creacion, por ejemplo, de empresas privadas de logistica
integrada, ya que —como la autorizacién es por modo- se forman so-
ciedades especificas (tanto publicas como privadas) que funcionan con
légicas empresarias de rentabilidad “modal”, sin compensar en el grupo
economico las rentabilidades relativas y las ventajas comparativas de usar
el mejor modo para la logistica territorial.

Adicionalmente —y en términos de una potencial oferta laboral en el
sector petrolero—por ejemplo, la matricula universitaria en la provincia de
Neuquén creci6 un 24% en los ultimos cinco afios gracias a las carreras vin-
culadas a la explotacién hidrocarburifera. El 27,6% de los estudiantes que
ingresaron por primera vez a la UNCO en 2014 se inscribieron en carreras
de Ingenieria, estableciendo una relacion directa con la creciente demanda
laboral en el sector hidrocarburifero.

Lalocalidad de Afelo, puerta de acceso a Vaca Muerta, actualmente es
un pequeno poblado que sufre un proceso de urbanizacién sin preceden-
tes. Siguiendo la tradicion histérica de los pueblos petroleros patagonicos,
primero se desarrollan como campamentos, dotados de muy baja calidad
de infraestructuras, para posteriormente comenzar las dindmicas de urba-
nizacion, que en muchos casos son comandadas por las propias empresas
petroleras.

Por otro lado, la capital neuquina sumara un supercomplejo hotelero
de cuatro estrellas, de 61.000 m?, para albergar conferencias e directivos, y
conferencias ligadas al mega proyecto de Vaca Muerta, ubicado a s6lo 100 km
de la capital. Entonces, ;qué tipo de urbanizacién podra ser Afielo? ;Copiara
lalégica de los tipicos poblados petroleros patagonicos o generaré tipologias
urbanas mas sustentables? ;Serd un poblado s6lo para trabajadores? ;Cual es
la posicién del aglomerado Neuquén-Cipolletti? ;Cémo se articulara Anelo
con poblados como Barda del Medio o Centenario?

En este sentido, entre los interrogantes que surgen, encontramos la
necesidad de reabrir el debate ligado a la cuestion petrolifera en la Argen-
tina en torno a las posibilidades de desarrollo en paises emergentes que no
cuentan con la tecnologia suficiente para lograrlo. Las politicas desarrollistas
vuelven a estar presentes en un marco de apertura hacia nuevas propuestas
neodesarrollistas, y cabe preguntarse respecto del rol de la inversion priva-
da extranjera en los megaproyectos. Por tltimo, ;hasta dénde se negocia la
soberania en pos del desarrollo econdmico de un pais?
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