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PROGRAMA INTERDISCIPLINARIO DE LA UBA SOBRE TRANSPORTE (PIUBAT)

INTRODUCCION

Este libro electronico sintetiza los resultados alcanzados
por el Proyecto “TRANSPORTE Y ENTORNO PRODUCTI-
VO Y SOCIAL: EXPERIENCIAS Y PERSPECTIVAS”, desa-
rrollado en el marco del Programa Interdisciplinario de
la Universidad de Buenos Aires — Transporte (PIUBAT).

Las actividades cubrieron los segmentos siguientes del
transporte de la Argentina:

e Transporte de pasajeros en el Area Metropolitana
de Buenos Aires

e Transporte de pasajeros en ciudades del interior de
la Argentina

e Transporte de pasajeros interurbanos

e Transporte de carga interurbana.

PARTICIPANTES DE LOS TALLERES ABIERTOS

Este proyecto contd con la participacion de las siguien-
tes personas, en talleres abiertos para los que fueron
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Héctor Zanda
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Jorge de Mendonca

especificamente convocados. Agradecemos sus impor-
tantes contribuciones en los debates alli desarrollados:

Jorge Sanchez
Juan Martin Piccirillo
Juan Pablo Basti
Laura Ziliani
Leandro Bdez

Luis A. De Brida
Marcelo Acuia
Marcelo Gonzalvez
Marcelo Hasse
Mariana Chaves
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Natalia Garcia
Natalia Neri
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PRESENTACION

El transporte es una tematica a la vez de singular im-
portancia y gran complejidad. Brinda prestaciones
fuertemente relacionadas al devenir productivo y a la
reproduccién de la vida social, y por lo tanto insusti-
tuibles; en consecuencia, son considerables sus impac-
tos en diferentes planos: econdémico, social, politico,
urbano, regional y ambiental.

Por otro lado, la actividad del transporte es de gran
complejidad, por la multiplicidad de actores y de for-
mas técnicas e institucionales. Probablemente en nin-
guna otra rama de actividad coexisten prestaciones
de tal diversidad atendiendo una demanda comun.
Por ejemplo, el transporte interurbano de pasajeros
puede realizarse tanto artesanalmente y con una tec-
nologia de relativa sofisticaciéon (el automovil) como
mediante grandes empresas asentadas en la frontera
tecnoldgica (el transporte aéreo).

Es por estas y otras razones que el transporte es en
muchos paises del mundo un sector de atencion pre-
ferente, tanto a nivel de la gestion estatal como de la
investigacion académica.

El Programa Interdisciplinario de la Universidad de Bue-
nos Aires sobre Transporte (PIUBAT) se ha planteado
entonces el propdsito de avanzar en este campo, cuya
agenda investigativa presenta claros que deben ser cu-
biertos, aprovechando las complementariedades y si-
nergias emergentes de las instancias interdisciplinarias;
no hay dudas de que el abordaje correcto para el sector
transporte debe convocar una diversidad de miradas.

Este proyecto ha pretendido concretar un avance en
este sentido, mediante el establecimiento de sucesi-
vos didlogos con funcionarios, operadores y analistas,

a fin de enriquecer la vision que se construye desde la
investigacion.

Las actividades fueron desarrolladas de acuerdo al si-
guiente ordenamiento tematico:

e Transporte de pasajeros en ciudades del interior de
la Argentina

e Transporte de carga interurbana

e Transporte de pasajeros en el Area Metropolitana
de Buenos Aires

e Transporte de pasajeros interurbanos.

Se realizé para cada segmento un taller interno, con par-
ticipacion de los miembros del PIUBAT, a fin de intercam-
biar perspectivas y actualizar diagnésticos. Esta discusion
interna dio lugar a documentos de diagnéstico.

Luego, cada segmento fue objeto de tratamiento en ta-
lleres abiertos especificos. Ellos contaron con la presen-
cia de operadores, funcionarios publicos y consultores,
relacionados con la actividad tratada. Las conclusiones
de los documentos elaborados en los talleres internos
fueron abiertas a discusion de todos los participantes de
estos talleres abiertos, quienes realizaron sus interven-
ciones a titulo personal.

Posteriormente, se procedioé a redactar documentos que
sintetizan las conclusiones alcanzadas. Ellos son presen-
tados en el presente libro que sintetiza entonces lo lo-
grado en las actividades. Se espera que constituya asi un
nuevo paso en el entendimiento del complejo sector del
transporte, en nuestro pais.

Alberto Mdller.
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PROYECTO DE DIFUSION

TRANSPORTE Y ENTORNO PRODUCTIVO Y SOCIAL:

EXPERIENCIAS Y PERSPECTIVAS

Transporte urbano de pasajeros en el
interior de la Argentina: diagnostico,
perspectivas y cursos de accion

Alberto Miiller!

INTRODUCCION

El transporte de personas en las ciudades argentinas
presenta una diversidad de situaciones, porque diversas
son las ciudades. Esto ocurre tanto porque son de ta-
manos diferentes como porque, aun dentro de escalas
parecidas, la forma que adoptan las ciudades también
pueden ser muy distintas. Esto es asi, aun sin considerar
al Area Metropolitana de Buenos Aires, un caso sepa-
rable del resto de las ciudades argentinas, tanto por su
tamafio como por su complejidad.

Nos ocupamos en ese capitulo entonces del conjunto
de ciudades “del Interior” del pais. Esto permite pensar
en el tema del transporte urbano en Argentina con in-
dependencia del caso del AMBA. El transporte urbano
no es solamente un tema de las grandes areas metropo-
litanas; también las ciudades de menor escala integran
esta cuestion, y es menester “quitar la sombra” que el
AMBA proyecta en la problematica del transporte ur-
bano, por su particular naturaleza.

¢Cuanto y qué podremos decir del transporte en las ciu-
dades del interior? La informacion de que disponemos
dista de ser sisteméatica; hay baches importantes, que
se profundizan a medida que consideramos centros de
menor tamafio. Hemos reunido evidencias y realizado
estimaciones, en todo lo que fue posible (los subsidios
de origen nacional y la transparencia de su gestion han
sido de gran ayuda, a fines informativos).

Y hemos recogido, claro, diversos testimonios, en el Ta-
ller Abierto organizado en el marco de este proyecto.

Lo que sigue entonces es el panorama al que hemos
podido acceder con la informacién actual. La agenda
de temas pendientes es aqui muy amplia; en forma in-
mediata, surge la necesidad de constituir un auténtico
sistema nacional de informacién sobre transporte urba-
no, y crear un ambito donde pueda darse un necesario
intercambio de experiencias.

" Universidad de Buenos Aires-Facultad de Ciencias Economicas-Centro de Estudios de la Situacion y Perspectiva de la Argentina.
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LAS DIFERENTES REALIDADES DEL TRANSPORTE URBANO

Puede estimarse que en Argentina, cerca de 40 millones
de personas viven hoy en ciudades. El AMBA compren-
de algo mas de 14 millones; el resto se distribuye en un
nutrido y variado numero de ciudades, que totalizan
952 unidades?. Las realidades de las ciudades son muy
diferentes, en lo que se refiere al sistema de transporte,
en primer lugar en funcion de su talla. Por esta razon,
consideraremos la cuestion del transporte segun dife-
rentes estratos de poblacion. Ellos seran los siguientes:

e Ciudades de hasta 50.000 habitantes (886 casos -
22% de la poblacién urbana)

e Ciudades de 50.000 a 500.000 habitantes (61 casos -
23% de la poblacién urbana)

e Ciudades de mas de 500.000 habitantes (7 casos -
17% de la poblacién urbana)

Los tres estratos de centros urbanos presentan carac-
teristicas muy diferentes, en cuanto a la forma en que
resuelven la tematica del transporte. En particular, las
ciudades de menor porte no disponen de transporte
colectivo, y realizan gran parte de sus viajes a pie; esta
composicion cambia gradualmente a medida que se

10.000
9.000
8.000
7.000
6.000
5.000
4.000
3.000
2.000
1.000

Ciudades M
Poblacion M

Poblacién urbana argentina, segun estrato de centro urbano (excepto AMBA).
Fuente: estimacion propia en base a informacién del INDEC

pasa a los centros mayores. El grafico presenta una es-
timacion — que no va a mas alld de una aproximacion, a
falta de datos ciertos — acerca de la distribucion de tra-
ficos entre los distintos modos, de acuerdo a la escala
de los centros urbanos involucrados.

0,
60 /0 — 52%
50% 45% 45% M a pie/ bidi
b —
W moto
40% — 3% auto / taxi
200 7% 26% [ transporte colectivo
b —
21%
1 15%
0,
20% — 1% .
10% 8% Estimacion de composicion de via-
° 7] 0% Jjes por modo, segun estrato
0 ] de centro urbano (excepto AMBA).
0% T f Fuente: estimacion propia

Hasta 50.000 hab. De 50.000 a 500.000 hab.

En las ciudades que cuentan con 50.000 habitantes o
menos el transporte se realiza a pie o por automovil,
motocicleta o bicicleta; el transporte colectivo no tiene
cabida, en la gran mayoria de los casos®. La calidad del
transporte depende ante todo de la red vial que la ciu-
dad logra darse, y también del grado dispersién de la
poblacién, esto es, de la densidad.

Mas de 500.000 hab.

Si las calles son transitables en cualquier circunstancia,
por estar pavimentadas o correctamente tratadas, el
transporte se desarrollard en condiciones adecuadas.
Debemos recalcar la relacion con el nivel de ingreso y
su distribucion. Los centros de alto nivel de ingreso (y
razonable distribucion del mismo), si cuentan con un

2 Los datos demograficos que mencionamos aqui se basan en estimaciones a 2017, basadas en los datos del Censo de Poblacion de 2010, realizado por el Instituto

Nacional de Estadistica y Censo, y por los organismos provinciales de estadistica.

3 En algunas ciudades pueden existir lineas que atienden centros rurales proximos, y que eventualmente transportan pasajeros propiamente urbanos.
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estado municipal eficaz, tendran seguramente buena
calidad de transporte; aquéllos donde el ingreso sea
bajo, o esté mal distribuido, o sus estructuras estatales
sean débiles, mostraran deficiencias.

Igualmente, las pautas de urbanizacién, en particular
la densidad, inciden fuertemente sobre el costo y ca-
lidad de la infraestructura vial. Urbanizaciones disper-
sas — esto es, que intercalan ocupaciéon con espacios
vacantes — tornan mas costoso el mantenimiento de la
red vial. Por otro lado, la poblacién de menores ingre-
sos tiende a asentarse en tierras de bajo costo en areas
periféricas; podran existir alli dificultades especificas de
movilidad, por la combinaciéon de lejania y no dispo-
nibilidad de automovil u otra alternativa motorizada.
Este panorama serd esperable sobre todo en el caso de
los centros de mas de 10.000 habitantes*.

Cerca de 8,8 millones de habitantes residen en estos
centros (un 22% de la poblacién urbana de la Argenti-
na), que totalizan 880 casos; pero no disponemos de in-
formacién para conocer los niveles de densidad urbana,
como asi tampoco acerca de su nivel de ingresos.

En las ciudades donde la poblacion supera el menciona-
do limite de 50.000 habitantes, el transporte comienza
a ganar complejidad, por dos razones. Al crecer la es-
cala y la distancia de los viajes, surgird demanda sufi-
ciente para dar viabilidad al transporte colectivo. Alli
donde el uso del automévil y la moto se encuentren
muy difundidos, afloraran problemas referidos a cémo
gestionar el transito y el estacionamiento.

Todas las ciudades generan, por su propia constitucion,
un sistema vial que llamaremos “basico”; ésta es la red
que asegura accesibilidad a las viviendas y demas asen-
tamientos de actividades. Esta red “basica” asegura un
piso de capacidad que en centros urbanos menores es
suficiente para la circulacién; este mismo fenémeno se
replica en las areas periféricas de ciudades de cualquier
escala, alli donde la densidad no resulta elevada. Cuan-
do la talla urbana crece, el transporte publico va co-
brando cada vez mas presencia, porque para operar en
condiciones viables requiere una escala minima; para-
lelamente, surgen conflictos en la circulacién vehicular.
Pero no hay dos ciudades iguales, como ya dijimos.
Cada una de ellas refleja su propia historia y su par-
ticular forma de distribucion de la poblacién; en esto
intervienen tanto condicionantes geograficos (orogra-
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fia, clima) como la propia cultura urbana, ademas del
ingreso de sus habitantes También contribuye a esto
la particular historia politico-institucional. La carencia
de informaciones suficientes no permite sin embargo
avanzar mucho en estas diversidades; a titulo ejempli-
ficativo, un indicador basico como es el de la densidad
demografica es extremamente variable, en los 33 cen-
tros urbanos mayores de la Argentina (entre 20 y 60 ha-
bitantes por hectarea)>. Podemos si identificar algunos
patrones comunes.

Nueve millones doscientos mil habitantes residen en
los 61 centros de entre 50.000 y 500.000 habitantes; se
trata del 23% de la poblacién urbana de la Argenti-
na. Ellos disponen de la opcién del transporte colectivo
convencional; en algunos de ellos se han aplicado so-
luciones de capacidad intermedia (6mnibus de elevada
capacidad sobre vias exclusivas o reservadas). En este
nivel, una cuestién crucial a tratar es la actual tenden-
cia a la regresion del transporte colectivo. Esto ocurre
por la difusién de opciones motorizadas individuales,
destacandose el caso de las motocicletas, en diversas va-
riantes; su crecimiento ha sido explosivo en las ultimas
dos décadas. Por otro lado, se expandié el taxi-remise,
en un grado que no podemos determinar con precision;
esta modalidad es una manifestacién de la regresion
del empleo formal, en una economia que ha mostrado
una tendencia al estancamiento.

Hoy puede estimarse que los modos colectivos cubren
entre 10% y 20% de los viajes realizados en este es-
trato de centros urbanos (incluyendo en el total una
estimacion de los desplazamientos a pie), pese a la per-
sistencia de un subsidio relevante en la tarifa (hoy en
proceso de reduccién). El transporte colectivo muestra
simultdneamente una frecuencia baja y una fuerte tor-
tuosidad de los recorridos, apuntando a lograr niveles
de ocupacion que aseguren viabilidad financiera a los
operadores.

Encontramos entonces como tépicos criticos la cuestion
de la viabilidad del transporte colectivo y también la
seguridad en el caso de las motocicletas. A esto debe
agregarse la cuestion de la movilidad de las personas
sin acceso a medios publicos motorizados, por ingreso
escaso o por impedimento fisico, dado que las opciones
individuales publicas — taxis, remises — resultan compa-
rativamente muy onerosas.

4 Se trata de 254 centros urbanos de entre 10.000 y 50.000 habitantes, que comprenden el 14% de la poblacién urbana argentina).
*> De acuerdo a un reciente estudio de CIPPEC (“;Como crecen las ciudades argentina —Estudio de la expansion de los 33 grandes aglomerados”— Centro de Imple-

mentacion de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento — 2016).
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Estos aspectos afectan de manera mas acentuada a la
poblacién de menores ingresos, generalmente localiza-
da en areas periféricas. Los planes de vivienda social
ratifican esta tendencia al asentamiento en areas ale-
jadas, porque apuntan a reducir el costo de la tierra
para estas soluciones habitacionales (ademas del de
construccion). La poblacién menos favorecida enfrenta
a la vez dificultades para adquirir vehiculos familiares
y disponer de un transporte colectivo adecuado. Debe
destacarse que en una muestra de 22 centros de este
estrato, la densidad demografica ha disminuido en la
Ultima década en casi el 90% de ellos®. Esto es, el pa-
tron de crecimiento tiende a ocupar tierras alejadas, en
baja densidad.

Por ultimo, la congestion en la circulacion es propia de
las areas céntricas. Su solucion mayormente pasa por la
gestion de flujos vehiculares que no pueden alterarse
sustancialmente. Poco puede esperarse de derivaciones
hacia el transporte colectivo, por su reducida competi-
tividad, en funcién de las bajas frecuencias y las tortuo-
sidades de los recorridos. Una medida muy difundida
aqui es el cobro por estacionamiento.

La franja de centros urbanos de mas de 500.000 habi-
tantes es la que presenta la mayor variedad de aristas
problematicas, a la vez que una mayor riqueza de posi-
bles cursos de accion. Se trata de 7 nucleos urbanos de
escala importante, que denominaremos “areas metro-
politanas del interior” (AMI), que comprenden cerca de
6,8 millones de habitantes.

En estas ciudades, la problematica referida a la con-
gestion se presenta con variable intensidad; pero es
significativa en todas. Esto es reflejo del creciente uso
del automoévil, que cubre (en el conjunto) algo menos
que la mitad de la demanda de viajes; debe agregarse
a esto el empleo de motocicletas, con incidencia signifi-
cativa. El transporte colectivo queda asi relegado a una
posicidon subordinada, con una participacién estimada
del orden del 30-35% sobre el total de la demanda, una
vez mas con presencia de subsidio. Desde ya, el cobro
por estacionamiento se encuentra presente en todos
los centros de esta franja.

El transporte colectivo consiste casi exclusivamente del
émnibus convencional, si bien se registra presencia mar-
ginal de trolebuses eléctricos (en las ciudades de Coér-
doba, Rosario y Mendoza) y aun del modo ferroviario

6 Seguin consigna el citado informe de CIPPEC.
7 Sequn el citado estudio de CIPPEC.
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(Mendoza). La implementacién de soluciones de media
capacidad (6mnibus sobre carril exclusivo) se encuentra
también presente (Cérdoba); existe un proyecto para
implantar una linea tranviaria (Rosario). Dada la escala
de estas ciudades, los desplazamientos no motorizados
se ven limitados en su alcance.

Una particularidad que se presenta en varios de esos
centros es el involucramiento estatal en la operacion
del transporte. Asi ocurre en Rosario, Cérdoba, Mendo-
za y Salta; en parte, es el resultado de situaciones criti-
cas abiertas por la crisis del régimen de Convertibilidad
(2001/2).

Por otro lado, algunas de estas ciudades han sido pio-
neras en la implementacion de sistemas de pre-venta
de boleto para el transporte colectivo (Rosario, Bahia
Blanca); de todas formas, el sistema nacional (tarjeta
SUBE) se encuentra en curso de implantaciéon en buena
parte de ellas.

También en este estrato, se da que la poblaciéon de ba-
jos ingresos se localiza en areas periféricas, en busca de
un bajo valor de la tierra; y una vez mas los planes de
vivienda social refuerzan este patrén. La accesibilidad
de estas localizaciones es baja, y se traduce en viajes ex-
tensos, muchas veces sobre infraestructura vial en mal
estado. El transporte colectivo, cuya llegada general-
mente es el reclamo prioritario de los barrios periféri-
cos, contribuye asi a consolidar este patron de ocupa-
cién del suelo urbano. Con una sola excepcion (Mar del
Plata), la densidad ha decrecido en los ultimos 10 afios’.

Se precariza asi la movilidad, en una suerte de contra-
partida para los problemas de congestion que enfrenta
la poblacion que en cambio opta por el desplazamiento
en automovil.

En definitiva, las Areas Metropolitanas del Interior am-
plifican los aspectos criticos que se mencionaron para
los centros del anterior estrato (50.000-500.000).

Ahora bien, mas alld de las particularidades que pre-
sentan los distintos estratos, un conjunto de aspectos
abarcan a todos los centros urbanos que mencionamos.
En medida importante, se trata de cuestiones vincula-
das a la presencia, gestion y perspectivas del transporte
colectivo. Por lo tanto, nos referimos a las ciudades de
mas de 50.000 habitantes.

.12
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La gestién publica del transporte y la vialidad se en-
cuentra esencialmente a cargo del nivel municipal. Solo
en tres casos el responsable es el nivel provincial (Gran
Mendoza, Gran San Juan y San Fernando del Valle de
Catamarca)®.

La calidad de la gestion estatal es muy variable, sien-
do mejor en los centros de mayor talla. Esto refleja la
impronta municipal, un nivel de gobierno donde tradi-
cionalmente la disparidad es muy pronunciada, siendo
los municipios de mayor tamafo los que muestran ma-
yor fortaleza. La politica sectorial es muchas veces débil
o pasiva. Se percibe activismo por parte del Estado en
la conformacion de la red de 6mnibus solo en algunas
de las Areas Metropolitanas del Interior, donde el ni-
vel técnico de la gestiéon supera al del AMBA (de por
si bastante modesto)?; en el resto de los casos impera
la pasividad del sector publico. Asi, las medidas de co-
bro de estacionamiento — en si justificables, en cuanto
reduzcan el uso del transporte individual — responden
mas a necesidades de financiamiento, y por lo tanto se
establecen mediante un compromiso entre éstasy la to-
lerancia social, a la manera de un mero impuesto. No se
forman por ejemplo fondos especificos a fin de favore-
cer al transporte publico, un uso virtuoso que facilitaria
la sostenibilidad del mismo.

La fijaciéon de las tarifas responde también a un com-
promiso entre subsidio, capacidad de pago y costos de
operacion. La dispersién de valores que se observa es
un fiel reflejo: desde un minimo de $17 a un maximo
de $30 (valores a septiembre de 2019). Ha contribuido
a esto la asignacion de subsidios del Estado Nacional,
practica que se remonta a la crisis de 2001-2. Ahora bien,
pese al tiempo transcurrido, y a la recuperada norma-
lidad de la economia, no ha sido posible consolidar un
criterio sectorial satisfactorio. El subsidio se otorgd a fin
de morigerar situaciones socio-politicas agudas, y fue
gestionado mas con criterios surgidos de la negociacion
entre Nacién y Provincias. Los centros urbanos de mas
de 50.000 habitantes fueron estimativamente benefi-
ciados con el 30% del monto total otorgado™ (el resto
correspondié basicamente al AMBA). Luego, la transfe-
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rencia se ha interrumpido por razones exclusivamente
fiscales. En ningun caso existié alguna preocupacion
de orden sectorial, que diera fundamento al subsidio.
Ademas, éste se ha extendido a lineas que claramente
exceden el &mbito urbano.

Un aspecto que parece haber sido mal tratado es el de
las gratuidades; su otorgamiento no es adecuadamen-
te incorporado los calculos de costos y tarifas. Se han
observado incidencias de hasta el 15% en el total de
transportado de pasajeros no pagantes (esencialmen-
te, poblacion en edad escolar). No se cuestiona aqui su
otorgamiento, que responde a razonables argumentos
distributivos y de incentivo a concurrir a los estableci-
mientos educativos.

Otro aspecto que demanda atencion es la figura juridi-
ca que ampara a los servicios de autotransporte pres-
tados por el sector privado. La figura prevaleciente ha
sido la del “Permiso”, tomado de la legislaciéon nacional
(Ley 12.346). Esta figura conlleva la nocion de pasividad
estatal, toda vez que el Estado no otorga tal permiso,
sino que lo concede a solicitud del prestador privado.
Esta formula juridica brinda relativa proteccion al ope-
rador, por cuanto el “Permiso” no es propiedad de éste;
al mismo tiempo, coloca al Estado en posicion de mero
receptor de iniciativas privadas. Distinto es el caso de la
figura de la “Concesiéon”: cuando ella es otorgada, pasa
a ser una suerte de "activo” del concesionario, a la vez
que obliga al Estado al disefio del servicio objeto de la
concesion. La doble labilidad del “Permiso” con rela-
cién a la “Concesion” justifica una revision del abordaje
legal mayormente vigente.

A continuacién, se trata un conjunto de cuestiones rele-
vantes para el diagnéstico sectorial y de las politicas de
transporte urbano. A efectos de su mejor exposicion, se
optoé por agruparlas en dos segmentos. En primer lugar
los topicos en alguna medida aplicables a la generali-
dad de los centros urbanos del pais. Luego, se encaran
las tematicas mas propias de los centros urbanos consi-
derados en este trabajo.

8 Rige también la jurisdiccion nacional para algunos casos particulares de ambitos urbanos pertenecientes a mas de una Provincia (Cipolletti-Neuquén, Carmen de

Patagones-Viedma, Resistencia-Corrientes).
9 Son particularmente destacables los casos de las ciudades de Rosario y Mendoza.
19 Asi surge del procesamiento de la informacion publicada (afio 2017).
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La movilidad de las personas deriva de sus practi-
cas de supervivencia y socializacion. Cuando ésta
se dificulta, por cualquier razén, se constituye una
restriccion a un derecho, amén de la pérdida de
potencialidad productiva y de bienestar. Esto no
brinda prioridad absoluta al transporte en términos
de politicas publicas y financiamiento; otras nece-
sidades pesan igualmente; por ejemplo, cuando se
vulnera el acceso a la vivienda y habitat dignos, e
incluso a la alimentacion. En principio las politicas
y cursos de accion a aplicarse deberan surgir de un
balance de estrategias que apunte a la cobertura
de la totalidad de estas dimensiones.

Desde el punto de vista de atencion a necesidades
minimas entendemos que las politicas de transpor-
te — y los recursos afectados a ellas — deben respon-
der a un abordaje que trascienda lo sectorial. Esto
requiere un enfoque que no suele formar parte de
las practicas gubernamentales, mas volcadas a la
satisfaccion de requerimientos mediante proyec-
tos y cursos de accion sectorizados. Un abordaje de
planificaciéon integrada de este tipo es claramente
mas complejo, tanto en términos técnicos como de
definiciéon de objetivos y metas. Pero delinearlo,
aunque sea en lineas someras, es un paso indispen-
sable para enmarcar y priorizar adecuadamente los
respectivos cursos sectoriales de accion.

El transporte urbano es un importante demandan-
te de energia, entendiendo por tal a la energia
procedente de recursos minerales, y de otras fuen-
tes empleadas para la generacién eléctrica'. En la
medida en que en conjunto estas fuentes no sean
enteramente renovables (como seria el caso de si
toda la energia fuera provista directamente por
fuente solar), el sector transporte en general -y el
urbano en particular — integrara necesariamente
cualquier estrategia referida a la demanda de ener-
géticos. Es mas, cada accion en transporte puede al
mismo tiempo ser leida en términos energéticos; la
reduccion en el uso de vehiculos individuales mo-
torizados no solo puede mejorar el desempefo de
un sistema congestionado y con elevados tiempos
de viaje, sino también contribuye a la reduccién de
consumo de fuentes no renovables de energia. Un
costado intimamente asociado es el de la dimen-
sion ambiental, dados los importantes efectos am-
bientales — tanto locales como globales - relaciona-
dos al transporte.
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CUESTIONES Y POLITICAS GENERALES PARA EL TRANSPORTE URBANO

En el caso de la Argentina, se estima que del total
del consumo de energéticos, el transporte urbano
representa un 12%: los centros urbanos considera-
dos en este trabajo absorben cerca de 5 % (esto es,
el 40% del consumo urbano total).

Existe bastante consenso sobre /a conveniencia de
asignar prioridad a soluciones basadas en el trans-
porte colectivo. Esto se debe tanto a su menor con-
sumo energético e impacto ambiental, como al uso
menos intensivo del sistema vial urbano. Sin embar-
go las ventajas del transporte colectivo se tornan
mas visibles en las areas urbanas de mayor talla.
Como ya se dijo, el desarrollo urbano proporciona
una suerte de “escalén indivisible” de capacidad,
independiente del nivel efectivo de transito. En la
medida en que esta dotacién sea suficiente — y esto
ocurre de hecho en los centros menores — el desa-
rrollo del transporte automotor individual no oca-
sionara externalidades relevantes, en términos de
congestion. Por otro lado, habra poco espacio para
una sustitucion en favor del transporte colectivo,
aun cuando pueden favorecerse modalidades no
demandantes de energia fosil (vgr. bicicletas).
Tentativamente, para el caso de la Argentina, he-
mos situado el umbral de existencia de congestién
en la talla de 500.000 habitantes. En centros meno-
res, el espacio para el transporte colectivo se redu-
ce considerablemente, hasta desaparecer cuando
la poblacion alcanza valores inferiores a los 10.000
habitantes.

Tras el explosivo incremento de la motorizacién
individual en las ultimas dos décadas, mantener la
participacion actual del transporte colectivo en la
atencion de la demanda, alli donde tiene presencia
relevante, es un objetivo que puede parecer modes-
to, pero que sin embargo no resulta facil de lograr.

La resolucion de externalidades negativas, tales
como la congestion o las emisiones de contaminan-
tes, puede tanto demandar recursos fiscales, como
generarlos. La primera alternativa se concreta ti-
picamente a través del pago de subsidios al trans-
porte colectivo publico (aunque podria ser también
privado, como es el caso de d&mnibus de empresas).
La segunda se manifiesta generalmente cuando se
instrumentan sistemas de cobro por estacionamien-
to medido, o por peajes urbanos. A este segundo

1" Esta aclaracion es necesaria, por cuanto las fuentes de energia son multiples, y no se limitan a las consideradas por el convencional sector energético.
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grupo de politicas se le suele asignar un “doble di-
videndo” porque, a la vez que reducen externalida-
des, generan ingresos fiscales, eventualmente apli-
cables al mejoramiento del transporte colectivo. El
peaje urbano, aunque brinda “doble dividendo”,
debido a las complejidades que entraia, se ha apli-
cada en relativamente pocos centros urbanos del
mundo (Singapur, Londres, Milan).

En los centros urbanos del interior de la Argenti-
na, se encuentra implementado el estacionamien-
to medido; pero el peaje en autopistas urbanas es
virtualmente inexistente, y solo seria viable en los
centros mayores. Existe el subsidio al transporte co-
lectivo publico; pero, como veremos, en este punto
han prevalecido las preocupaciones de orden dis-
tributivo.

CUESTIONES Y POLITICAS PARA EL TRANSPORTE URBANO
EN CIUDADES DEL INTERIOR DE LA ARGENTINA

Como hemos dicho, los tépicos enumerados en el pa-
rrafo anterior revisten caracter general; se intercalaron
algunas menciones para el caso de la Argentina. Intere-
sa ahora ingresar en el tratamiento de cuestiones que
resultan especificas para el transporte urbano en cen-
tros urbanos del interior. Los nucleos tematicos a consi-
derar son los siguientes:

e Los subsidios al transporte

e Las falencias institucionales

La configuracién y gestién del transporte
automotor colectivo publico

Las modalidades alternativas recientes

La cuestion del uso del suelo urbanoy la
accesibilidad al sistema de transporte

La presencia (ausencia) del usuario en la evaluacién
del sistema y su mejoramiento.

LOS SUBSIDIOS AL TRANSPORTE PUBLICO

El subsidio al transporte publico tuvo una larga tradicion
en Argentina, pero limitado al caso de los modos guia-
dos (las empresas publicas de autotransporte — subsidia-
das o no subsidiadas — dejaron virtualmente de existir
en los anos '60); las privatizaciones de los afios ‘90, pese
a la fuerte exigencia fiscal que implicaba el régimen de
Convertibilidad, contemplaron el pago de subsidios a los
operadores ferroviarios; esto no tuvo impacto sin em-
bargo en los centros urbanos del interior, por la inexis-
tencia de estos servicios. Esta situacion se reconfiguré
radicalmente a raiz de la profunda crisis de 2001-2, por
la drastica caida del nivel de actividad, el incremento del
desempleo y el deterioro de los ingresos de la poblacion
en general, y en especial de los sectores menos favoreci-
dos. A fin de preservar la paz social, las tarifas de servi-

cios publicos fueron congeladas — anulando mecanismos
de correccion automatica alli donde los habia. Paralela-
mente, se implementé un régimen de emergencia por el
que se habilité el pago de crecientes subsidios, esencial-
mente a fines distributivos. Al contrario de lo afirmado
con mucha frecuencia, estos subsidios —aunque efectivi-
zados como pagos a los operadores — fueron esencial-
mente dirigidos a los usuarios, por cuanto permitieron
mantener tarifas estables en términos nominales (ante
una inflaciéon que entre 2001 y 2004 mas que duplico el
nivel general de precios). Dado el contexto de anomia
que se engendro a partir de la crisis econdmica de 2001-
2- llevando a un importante cuestionamiento hacia la
actividad politica en general — el Estado enfrento difi-
cultades para recuperar las tarifas de servicios publicos
prestados a familias, entre ellas las referidas al transpor-
te automotor colectivo urbano, cuyas transferencias cre-
cieron afo tras afo.

Ahora bien, en la medida en que el subsidio guardé re-
lacion con la masa ofertada de servicios (por afiadidura,
en base a declaraciones juradas de los propios operado-
res), mas que con la demanda, conllevé en algunos ca-
sos la tendencia a la sobreoferta de servicios, y en otros,
a la falsa declaracién de incremento de su nimero, a fin
de elevar el monto del subsidio respectivo (ademas de
cubrir prestaciones claramente no urbanas, como ya se
menciond).

Pero el aspecto central en el debate sobre subsidios
gir6 sobre la tematica distributiva, sin hacer hincapié
en sus efectos sobre el volumen de la oferta, ni en su
efecto sobre la distribucion intermodal de traficos. Sin
embargo, un efecto tangible de los subsidios parece
haber sido la recomposicién de traficos del transporte
automotor colectivo, luego de la severa contraccién su-
frida la década de 1990.
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Hoy dia, nuevamente el apremio fiscal apunta a un
ajuste tarifario, apuntando a reducir el requerimiento
de transferencias. Se ha pautado una senda ascenden-
te, que se inicié en 2018. La supresiéon del subsidio per-
mite avizorar por otro lado una crisis para el autotrans-
porte colectivo, especialmente en los centros urbanos
de menor talla (tentativamente, los de poblacién infe-
rior a 500.000 habitantes), donde los bajos niveles de
ocupacion se traducen en costos unitarios elevados. Ella
demandara ingresar en definiciones acerca de cudl es el
alcance que deben tener estas prestaciones en la franja
mencionada de centros urbanos.

Debe analizarse la mecanica de asignacién de subsi-
dios, al margen de quién los otorgue. Se sefala que
la asignacion por volumen de oferta, y no por los pa-
sajeros transportados, incentiva la evasion, toda vez
que el pago del boleto deja de ser crucial, a la vez que
despreocupa al prestador con relacién a la calidad del
servicio. Pero debe sefalarse que el subsidio a la oferta
tiende a nivelar las rentabilidades de las lineas, a la vez
que facilita el redisefo del sistema alli donde sea opor-
tuno; en un sistema basado en la nocion de permiso, es-
tos diferenciales de rentabilidad tienden a perpetuar-
se. Es necesario disefar aqui investigarse una soluciéon
de compromiso.

Asimismo, se ha sefalado que el otorgamiento de sub-
sidios con fondos de la Nacion le ha otorgado a este
nivel de gobierno una injerencia indebida en el disefio
de servicios provinciales y municipales, cuya jurisdiccion
le es ajena. La eventual eliminacion del subsidio de este
origen quita de todas formas relevancia a esta cuestion.

LA CALIDAD DE LA GESTION PUBLICA

Las capacidades institucionales del sector publico, en lo
atinente al transporte urbano, han mejorado en grado
apreciable en las ultimas dos décadas. Pero ellas distan
de encontrarse en un punto deseable; esta afirmacion
es especialmente valida para el caso de los niveles mu-
nicipales de gobierno. Todavia queda un amplio trecho
para lograr el desempefio que muestran otros sistemas
de transporte, aun en Latinoamérica, donde por ejem-
plo las experiencias de sistemas metro y BRT han sido
apuntaladas por un considerable bagaje técnico. Esta
cuestion esta fuera de toda discusion, y debe ser enca-
rada al margen de cudles sean las especificas directivas
de politica. Cabe recomendar la formacién de instan-
cias que permitan el intercambio de experiencias y co-
nocimientos existentes en las distintas gestiones.

La construccion de capacidades institucionales guarda
estrecha relacién con la posibilidad de identificar efi-
caces instrumentos de planificacion y gestién, que per-
mitan orientar la accion diaria de los agentes involu-
crados. Esto permitira mejorar el monitoreo, un tema
sobre el que existen avances dispares, pero que presen-
ta hoy dia potencialidades importantes, en funcion de
la disponibilidad de potentes tecnologias vinculadas a
la informacion.

LA CONFIGURACION Y GESTION DEL AUTOTRANSPORTE
COLECTIVO

El autotransporte colectivo publico es hoy la principal
opcién al transporte individual, aunque desde una po-
sicion defensiva; su presencia es relevante, como vimos,
s6lo a partir de centros de una escala de 50.000 habi-
tantes, aproximadamente. El servicio se ha prestado
histéricamente dentro de un marco de regulacion; esto
significa que su operacién ha requerido la convalida-
cién del Estado, en lo referido al disefio de la oferta,
ademas desde ya de la fijacion de tarifas. Las expe-
riencias han sido variadas, tanto en el tiempo como en
los diferentes centros urbanos, en cuanto al nivel de
activismo del Estado en la conformacién de las redes;
pero puede sostenerse que en la mayoria de los casos
imperd una postura pasiva, meramente responsiva a
propuestas de los operadores, y en grado mucho me-
nor a requerimientos de grupos de usuarios. Por ello la
regulacion - ademas de fijar tarifas y en los ultimos 15
anos los subsidios — ha sido ante todo un instrumento
de arbitraje en las disputas entre operadores. La imple-
mentacion del subsidio —acompafada en algunos casos
por la aparicién de operadores estatales— ha devuelto
al Estado cierta iniciativa, que sin embargo no se ha
capitalizado en términos de una planificacion activa
y fundada de las redes. En algunas ciudades, sin em-
bargo, el Estado ha intervenido mas activamente en la
conformacién del sistema, particularmente cuando se
traté de implementar sistemas tronco-alimentadores
(Cordoba y Posadas). En otros, ha constituido instancias
que permiten nivelar la rentabilidad de los operadores,
por lo que ha ganado espacio para motorizar modifica-
ciones en la configuracion de la red (Salta).

La frecuencia de los servicios tiende a ser baja; en ciu-
dades de la talla de Rosario, un intervalo entre servicios
del orden de 10-12 minutos es considerado adecuado.
Es posible que frecuencias mayores demanden mayores
tarifas, por lo que el autotransporte perderia atracti-
vidad; la individisibilidad de ciertos costos (especial-
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mente el referido al personal de conduccién), le quita
ventaja a la opcién de mayores frecuencias mediante
vehiculos de menor porte. En algunos casos, se han im-
plementado sistemas integrados (Rio Grande, Posadas),
lo que permite mantener frecuencias mas elevadas so-
bre recorridos troncales.

Un paliativo razonable es el sistema de arribo predic-
tivo, algo que ya se encuentra plenamente implemen-
tado en algunas ciudades (Rosario, Posadas); es de es-
perar que esto pueda generalizarse, y desde ya debe
alentarse este instrumento, por su positivo impacto so-
bre el usuario, quien vera reducida sustancialmente la
incertidumbre en cuanto al horario de viaje.

Existe potencial para implementacién de sistemas de
media capacidad (vgr., autobuses sobre carriles exclu-
sivos o preferenciales) en los centros de mayor talla;
debe tomarse cuidado de todas formas en no sacrificar
cobertura, por la concentracién de lineas en recorridos
no superpuestos en un unico corredor. La capacidad del
autotransporte de penetrar en forma capilar en la tra-
ma urbana debe ser preservada.

La cuestion del rol estatal en la configuracién de la ofer-
ta del autotransporte estd en consecuencia en compas
de espera. Si las opciones des-reguladoras parecen ha-
ber quedado en un costado — son pocos los casos don-
de esto ocurre a nivel mundial - la cuestién acerca del
grado en el que el Estado debe tomar la iniciativa debe
ser debidamente aquilatada. Un argumento central en
favor de una regulacién fuerte reside en la necesidad
de evitar disparidades de rentabilidad. Asimismo una
gestiéon centralizada permite evaluar con mayor flexi-
bilidad los ajustes en la red, permitiendo atender mas
eficazmente a los objetivos de cobertura. También ayu-
da a reducir la incidencia de tramos ociosos y superpo-
siciones, algo visible sobre todo en los centros urbanos
de mayor talla.

Debe subrayarse que una eventual mutacién hacia una
regulacién mas activa por parte del Estado demandara
consolidar (o construir) capacidades técnicas sustantivas;
esto es algo que no puede lograrse en un plazo corto.

Un tépico adicional, siempre en lo referido al auto-
transporte, es la cuestiéon del caracter publico o privado
de sus prestadores. A partir de los afios ‘60 los opera-
dores publicos virtualmente desaparecieron, para dejar
lugar a empresas privadas, por lo general organizadas
bajo formas asociativas laxas (“sociedades de compo-
nentes”), que luego evolucionaron muy gradualmente
—merced a un proceso de concentracion — hacia pautas
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institucionales mas préximas a patrones empresarios
mas convencionales. Hoy dia existen grupos econémi-
cos de gran escala, que en algunos casos incluso operan
servicios en varias ciudades del pais. Por otra parte, la
debacle econdémica y politica de 2001-2 dio lugar a la
reapariciéon de operadores estatales en algunas ciuda-
des (Rosario, Cérdoba, Salta). La salida de la artesana-
lidad ha sido un movimiento en el sentido deseable,
dado que permitié introducir pautas de gestion mas
tecnificadas, a la vez que viabilizé la mejora de las con-
diciones de trabajo del conductor (relajando un régi-
men muy desgastante). Pero queda planteada ahora la
cuestién acerca de si es preferible la propiedad privada
o publica. La operacion publica ha tendido en el pasado
a ser mas laxa en términos de eficiencia; pero al mismo
tiempo, es de esperar una sintonia mas apropiada con
el Estado, por cuanto se diluyen los conflictos de intere-
ses propios de la relacion entre Estado y sector privado.

LOS POSIBLES SERVICIOS FERROVIARIOS

Las prestaciones ferroviarias urbanas, como se ha dicho
mas arriba, ha sido histéricamente escasas en el inte-
rior, y se han limitado a algunas Areas Metropolitanas
del Interior. Hoy dia ellas virtualmente no existen; solo
se contabilizan los casos del Gran Mendoza (una linea
en rigor ferro-tranviaria), de Neuquén-Cipoletti y de la
conexién Posadas- Encarnacion (de caracter internacio-
nal). A esto podria agregarse como mencién el servicio
urbano del Gran Resistencia, desactivado dos afios atras.

Existen proyectos para operar este tipo de servicios, en
algunas provincias; una de ellas es Santa Fe (ciudades
de Rosario y Santa Fe). En todos los casos se trata de
aprovechar trazas ferroviarias existentes o desactiva-
das. Mas alla de la eventual valia de estos proyectos,
las posibilidades de estas opciones de cumplir un papel
relevante el transporte urbano son muy limitadas, de-
bido tanto a la escala de los centros como a la disponi-
bilidad de trazas. Debe recordarse que estos proyectos
descansan primordialmente en la disponibilidad de tra-
zas ferroviarias, y éstas ni abundan ni necesariamente
se ajustan a las demandas de viajes.

LAS MODALIDADES ALTERNATIVAS RECIENTES

Las nuevas tecnologias permiten una interesante posi-
bilidad de redefinicién de los servicios de transporte,
en la medida en que los prestadores no deberdn mas
atenerse a trazas fijas: podran adaptar el recorrido a la
demanda de los pasajeros, transmitida mediante una
aplicaciéon de teléfono celular. Si bien existen relativos
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antecedentes a nivel mundial (el servicio se encuentra
bajo prueba en la ciudad de El Cairo-Egipto), esta al-
ternativa es una opcion que se perfila como valida, es-
pecialmente para los centros urbanos de escala media,
carentes de servicios de autotransporte publico (o con
dotacién marcadamente insuficiente), precisamente
porque la baja demanda no permite sostener presta-
ciones sobre recorridos fijos. Es procedente en conse-
cuencia incorporar a la agenda estas opciones.

USO DEL SUELO URBANO Y ACCESIBILIDAD AL TRANSPORTE

Como se menciond, el patrén de crecimiento urbano
predominante en el pais es extensivo, y tiende a traducir-
se en densidades relativamente bajas. Esto es producto,
vista la prevalencia de la urbanizacién sobre territorios
relativamente llanos, de la necesidad de la poblacion de
bajos ingresos de acceder a tierra alejadas de bajo cos-
to, tendencia reforzada por la localizaciéon de barrios de
vivienda social en areas alejadas; ello, en un pais donde
la tierra es ademas objeto de demanda como reserva de
valor, y aun de especulacién. Este patron resulta inde-
seable por el alto costo que conlleva para las redes de
servicios, a la vez que conspira contra la conformacién
de tejidos urbanos compactos; contribuye a esto ademas
la frecuente ociosidad de predios en franjas periféricas.
Como se ha mencionado, la tendencia detectada en el
conjunto de los centros urbanos mayores ha sido a la de
la disminucion de la densidad.

La cuestion de la accesibilidad al transporte es particu-
larmente relevante para las franjas de menor ingreso
que habitan espacios periféricos o intersticiales. Ten-
tativamente, podria identificarse esta situacion criti-
ca para la poblacién cuyo ingreso no alcanza el nivel
marcado por la linea de pobreza. La incidencia dentro
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del total de estos casos de dificultad en acceder podria
situarse en el orden del 20-25%". Esta es una cuestion
mas que relevante para los nucleos urbanos de mayor
porte (en particular, en las Areas Metropolitanas del In-
terior), como dijimos, y se manifiesta simultdneamente
en el plano de los ingresos y del territorio.

La cuestion del uso del suelo es entonces relevante para
lograr un transporte eficiente para los sectores de ba-
jos recursos, que no pueden satisfacer integramente sus
necesidades de movilidad mediante vehiculos motori-
zados familiares; pero esta cuestion ademas trasciende
al tema de transporte, por cuanto dificulta el acceso a
lo que puede esperarse sea un estilo de vida propia-
mente urbano, ademas de encarecer los restantes servi-
cios prestados mediante redes. Las intervenciones para
lograr una mayor equidad en la accesibilidad abarcan
varios planos, que van desde la implementacion de ade-
cuados principios para regular el uso del suelo hasta el
subsidio direccionado al transporte colectivo. Esto, sin
menoscabo del evidente beneficio que se obtendria a
través de una mas equilibrada distribucién del ingreso.

LA PARTICIPACION DEL USUARIO

El usuario del transporte, que es en definitiva el obje-
tivo de la prestacion, es una suerte de convidado de
piedra en todo lo que se refiere a evaluaciéon y monito-
reo del sistema. La participaciéon ciudadana se reduce
hoy dia a audiencias publicas convocadas, alli donde la
normativa establece su realizacién; estos eventos han
sido sin embargo muy espordadicos, y su repercusion
posterior ha sido escasa. Involucrar la voz del usuario
en el seguimiento de la actividad del transporte y en
el disefio de opciones de acciéon es entonces una me-
dida necesaria.

12(Jn cdlculo preciso de la incidencia demanda analizar la distribucién del ingreso y la demanda de viajes por estrato de centro urbano. Este es un ejercicio complejo,
que ademas enfrenta la dificultad de que la distribucion del ingreso no se encuentra bien estimada por la Encuesta Permanente de Hogares, la evidencia de esto es
que el ingreso familiar promedio que ésta arroja es muy inferior a lo que seria congruente con los datos macroeconémicos referidos al Ingreso.
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Transporte de cargas: entorno productivo
y social, experiencias y perspectivas

Griselda Capaldo, Maximiliano Velazquez'

1. INTRODUCCION

El transporte es, a la vez, un area de singular impor-
tancia y gran complejidad. Por un lado, proporciona
prestaciones fuertemente relacionadas al devenir pro-
ductivo y a la calidad de la vida social, y por lo tanto,
insustituibles. En consecuencia, son considerables sus
impactos en diferentes planos: econémico, social, po-
litico, urbano, regional y ambiental. Por otro lado, la
actividad del transporte es de gran complejidad, habi-
da cuenta de la multiplicidad tanto de actores como de
formas, técnicas e institucionales, que adopta. Proba-
blemente en ninguna otra actividad se aprecia la coe-
xistencia de prestaciones de tal diversidad atendiendo
una demanda comun; vale como ejemplo el caso del
transporte interurbano de pasajeros, que puede reali-
zarse tanto artesanalmente y con una tecnologia de re-
lativa sofisticacion (el automovil), como mediante gran-
des empresas asentadas en la frontera tecnolégica (el
transporte aéreo). En esto, es notable el contraste con
el sector energético, donde tanto la tecnologia como la
institucionalidad muestran una heterogeneidad mucho
menor, a la vez que un numero sustancialmente infe-
rior de actores.

Por estas razones, el transporte es un sector de aten-
cion preferente en muchos paises del mundo, tanto
a nivel de la gestion estatal como de la investigacion
académica. Al respecto, la Argentina se ubica en una
posicién rezagada, en comparacién con otros paises de
América Latina, tanto en el plano de las practicas pu-
blicas como académicas, en donde esta casi ausente un

" Griselda Capaldo: CONICET-Universidad de Buenos Aires-.Facultad de Derecho.

abordaje que convoque la diversidad de miradas que
el tema necesita. Mientras una parte de la comunidad
global de académicos teoriza respecto de las practicas
socioculturales de la movilidad de personas como de la
logistica de cargas; en Argentina aun se debate con vie-
jos paradigmas, con enfoques preponderantes desde la
ingenieria (enfocado en la obra publica) y la economia
(orientado a la gestion).

El PIUBAT se ha planteado, entonces, el propésito de
avanzar en este campo, aprovechando las complemen-
tariedades y sinergias emergentes de las instancias in-
terdisciplinarias.

1.A. LA SITUACION GENERAL DEL SECTOR

Los problemas mas acuciantes en el ambito del trans-
porte de cargas hoy dia no se refieren especificamente
al servicio transporte, sino que involucran también a
otras variables vinculadas. Por ejemplo, costos y sobre-
costos en la cadena logistica, junto a una percepcién un
tanto distorsionada de la realidad y un retraso normati-
Vo en aspectos técnicos y ambientales. Es por esa razén
que se hacen necesarios los abordajes socioculturales
para complementar los econémicos y regulatorios.

Si bien la oferta responde de manera eficaz a la de-
manda, el enfoque para el analisis del transporte de
cargas debe basarse en la identificacion de las diversas
cadenas productivas a fin de establecer sus costos, no

Maximiliano Veldzquez: Universidad de Buenos Aires-Facultad de Arquitectura y Urbanismo-Centro de Estudios de Transporte Area Metropolitana del Instituto Supe-

rior de Urbanismo.
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solo econémicos sino también ambientales, y detectar
posibles sobrecostos en las practicas cotidianas de cada
sector socioproductivo.

La logistica se encuentra razonablemente desarrollada
para un pais periférico exportador de materias primas
y con algun grado de desarrollo industrial interno; es
una actividad con tradicion (se destaca el accionar de
Asociacién Argentina de Logistica Empresaria -ARLOG).

Pero existen sobrecostos y oportunidades no aprove-
chadas en el campo de la logistica. Al respecto, es bajo
el conocimiento por parte de los propios actores, que
esperan “soluciones milagrosas” del sistema de trans-
porte (“el tren bajara los costos de flete y desarrollara
las economias regionales”, por ejemplo) y ciertas ex-
pectativas excesivas con relacién a los centros logisticos.

Desde el punto de vista normativo, la ausencia de una
depurada técnica legislativa termina produciendo la-
gunas y ambiglUedades que contribuyen a la ineficacia
del derecho. Por ejemplo, la sobreabundancia de re-
glamentaciones de escasa jerarquia normativa (como
las “disposiciones”) o de jerarquia mediana (como las
“resoluciones”) genera alguna incertidumbre a la hora
de determinar cual de ellas se encuentra vigente, dado
que las sucesivas modificaciones a normas ya modifica-
das previamente provoca solapamientos, derogaciones
implicitas en vez de explicitas, y textos que terminan
contradiciéndose o bien regulando barrocamente cier-
tas actividades que reclaman una urgente simplifica-
cion, o bien implicando sobrecostos para el transporte.
La regulacion debe articularse correctamente desde el
punto de vista institucional con el control, la fiscaliza-
cién y la capacidad sancionatoria, debe evitar la dupli-
cacion de funciones entre agencias y organismos dife-
rentes dentro de cada jurisdiccién y entre jurisdicciones,
asi como la superposicién de competencias entre ellos y
el solapamiento de funciones. Hoy, el cumplimento de
requisitos ambientales es meramente formal, y no in-
terviene sustantivamente en las decisiones. Existe bajo
desarrollo de inversiones logisticas para la captacion de
“bonos verdes” o mediante mecanismos de participa-
Ciéon publica-privada, comunes en el resto de los paises
de Latinoamérica.

Respecto de la coordinacion, tomemos como ejemplo la
red vial (extensible a otras redes de transporte) donde
se observan las siguientes debilidades:

e La separacion de infraestructura y operacion vial
conspira contra una adecuada planificacién. Esta debe
asentarse en el concepto de red, no en intervenciones
aisladas, como son las pavimentaciones.

»PIUBAT
PROGRAMANTERDSCPLIARD
DELAUBA SOBRE TRANSPORTE

e Debe crearse al respecto un mecanismo que gestione
la distribucion de funciones sobre la red vial entre
provincias y municipios.

e Es necesario que exista una adecuada coordinacién
interjurisdiccional en la formulacién de los planes a
pesar de la existencia de numerosos organismos tanto
en la Nacion como en las provincias.

En lo que hace al rol del sector publico, se observa cierta
carencia de personal calificado, muy baja articulacién
con las agencias cientifico-tecnolégicas, asi como pro-
tocolos y procedimientos obsoletos con deficiente insti-
tucionalizacion del trabajo en red. Es decir, la coordina-
cion entre 6rganos de distinta dependencia ministerial
y/o jurisdiccional es ocasional y letargica, en general or-
denada por la politica para concretar determinada obra
o buscar financiamiento externo. El trabajo en red no
estd institucionalizado ni integrado a miradas interdis-
ciplinarias. Conspira también una cultura del secretismo
en la informacién, dentro del sector publico.

Una de las falencias es la disponibilidad de informacion
relativa al movimiento de cargas dentro del pais (ya que
se tienen registradas mayormente los traficos de expor-
tacion e importacion por cuestiones impositivas y adua-
neras) en poder del Estado. Dicha informacién existe en
el sector privado, en gran medida gracias a la revolu-
cion digital (e-commerce) y que el sector empresario de
la logistica que maneja los mayores volUmenes de tra-
fico estd fuertemente profesionalizado y digitalizado.
Para acceder a ella, el Estado debiera desarrollar una
mayor capacidad de negociaciéon con el sector privado.
De todas maneras, es necesario determinar con claridad
cual es el uso que se piensa dar a esta informacion.

Debe seguir avanzandose hacia la completa digitaliza-
cién de la informacion producto de la revolucion digital
y de las necesidades de contralor fiscal (ejemplificado
en la despapelizacion de cartas de porte, registros de
tréfico, asi como el fomento de uso de firma digital y
de documentos electrénicos). El objetivo es agilizar las
gestiones y generar un menor impacto ambiental, pero
para el Estado, permitiria al mismo tiempo disponer de
grandes volumenes de informacion.

Deben unificarse los protocolos de intercambio de in-
formacion. Se observa actualmente la superposicion
de sistemas y consecuentemente la necesidad de car-
gar datos una y otra vez, especialmente en el comercio
exterior. Podrian aprovecharse los registros de la AFIP,
que dispone probablemente del mejor sistema infor-
matico publico del pais.
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Estas reflexiones respecto del transporte automotor de
cargas son extensibles al resto de los modos de trans-
porte terrestre como el ferrocarril, y en menor medida
al transporte fluvio-maritimo y aeronautico.

En el campo de la planificacién sectorial, su aspecto
clave es la rendicién de cuentas que el Poder Ejecuti-
vo debe hacer al Poder Legislativo, como instancia de
seguimiento y constataciéon del cumplimiento, a fin
de evitar la inobservancia de lo planificado, algo que
parece ser un problema cultural. El ejemplo paradig-
matico es la Ley General del Ambiente que demanda
rendicion de cuentas. Sin embargo, desde su sancién en
el afno 2002 y hasta 2015 se cumplié s6lo una vez con
el mandato (en 2012). Desde 2016 al presente se lo ha
presentado regularmente. Sin perjuicio de ello, y como
contraste, es indispensable mejorar el nivel técnico de
los actores del Poder Legislativo (diputados, senadores
y sus respectivos asesores), puesto que intervienen en
decisiones que hacen a activos publicos.

Siguiendo con el tema de la planificacion sectorial, se
constata que los planes generalmente han sido modales,
y se han limitado a una enumeraciéon de proyectos. En
el caso vial, prevalece el concepto de obra publica como
estandarte o emblema, antes que decisiones basadas en
requerimientos de transporte. La obra vial por otro lado
esta condicionada por los avatares macroeconémicos.

Urge, entonces, formular un plan, integrando infraes-
tructura y logistica que no sea una concatenacion de
proyectos y obras, sino que presente los lineamientos
para un desarrollo socioterritorial sustentable y federal
para el pais y su necesaria articulacion con el mundo. El
analisis de costos y productividad debe ser uno de sus
objetivos, pero no él mas preponderante. El transporte
deberd ajustarse a un proyecto de desarrollo que sea
un proyecto de pais y que integre a los actores econ6-
micos del sector. Una de las herramientas para lograrlo
es la formacién de mesas de productividad por cadena
socioproductiva. Es posible que reunir informacion en
el &mbito del sector publico permita ver aspectos que
el actor privado no percibe. También es clave enmarcar
el plan en una ley, en cuya redaccion deben evitarse
mecanismos de “escapatoria” al cumplimiento.

En cuanto a aspectos modales e intermodales, el trans-
porte aéreo de cargas estd muy poco desarrollado, en
comparacion con otros paises, donde logra participa-
ciones del orden de 5% en tonelaje sobre el total (36%
en valor). En caso de que se disefien e implementen
politicas publicas para darle una mayor participacién,
se requiere un desarrollo previo de depésitos de carga
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en aeropuertos, asi como la articulacién con el trans-
porte automotor y ferroviario de cargas para lograr un
adecuado intermodalismo.

Las empresas de transporte automotor estan dispues-
tas a integrarse a sistemas intermodales de transporte.
En este segmento modal, el tema seguridad no apare-
ce como prioritario, sino mas bien problemas de cum-
plimientos de compromisos y contratos a largo plazo
(cupos de bodegas) por lo que se trabaja prevalente-
mente en forma multimodal por viaje. Como en toda
economia inflacionaria, la dificultad por fijar valores de
referencia hace que las cotizaciones se realicen en valo-
res alejados de los costos (promediando en general por
debajo en el caso del autotransporte, y por encima, en
el resto de los modos).

La implementacién del “open access” en el modo ferro-
viario (se reglamenté la ley correspondiente en 2018)
aun es resistida y discutida técnicamente. No existe
consenso respecto de qué accion debe tomarse con los
concesionarios actuales (cuyos vencimientos son peren-
torios), mientras que sus defensores sostienen que per-
mitiria captar nuevos traficos entre redes, aunque estos
se limiten a los troncales ferroviarios.

El ferrocarril fue planteado para otro modelo de pais
con lineas y ramales escasamente integrados, con gran
parte abandonado o con uso esporadico. Se privilegian
las cargas masivas de granos (concentrada en pocos
meses) y minerales (particularmente para el sector de
la construccion), o para cargas de proyectos especificos
(tubos para el sector gasifero y petrolero, laminados,
arenas para Vaca Muerta, etc.). No debe soslayarse que
las empresas concesionadas lejos de ser operadores lo-
gisticos son dadores de su propia carga, por lo que no
desarrollaron mercados competitivos, sino que abara-
taron su funcién logistica empresaria utilizando “su”
ferrocarril.

En la ultima mitad del siglo XX y comienzos del siglo
XIX se perdieron infinidad de accesos privados a indus-
trias y puertos, en gran parte debido a los vaivenes de
las politicas econdmicas. Para lograr que el ferrocarril
capte trafico interno, y no solo sea utilizado como es-
labon de exportacién o importacion, debe fomentarse
la recuperacion o construccion de enlaces privados a
parques industriales y centros de distribucién logisticos
en donde el camién pueda integrarse adecuadamente,
asi como fomentar que los puertos y terminales posean
playas ferroviarias para facilitar la integraciéon con el
trafico fluvio-maritimo, tanto de cabotaje como de co-
mercio exterior.
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En funcién del modelo de desarrollo que se plantee, el
ferrocarril podra acceder al transporte de productos in-
dustrializados, particularmente orientado al comercio
interior siempre como complemento intermodal del ca-
mioén o del barco. Sin embargo, existen dudas por parte
de eventuales cargadores privados acerca de cémo fi-
nanciar la infraestructura ferroviaria. Cabe preguntarse
si deberia intervenir el Estado para subsidiar, y en caso
afirmativo cual jurisdiccion debe hacerlo.

1.B. PROBLEMATIZACION Y RESPUESTA A CIERTOS
DISPARADORES

Toda investigacion académica parte de la formula-
cion de preguntas que actuan como disparadores para
orientar la recogida de datos primarios y secundarios,
asi como para estructurar el discurso.

Nos hemos formulado ocho preguntas clave que giran
en torno a las necesidades de movilidad, al desarrollo
de la actividad logistica, al grado en que esa logistica
incorpora al desarrollo sostenible, a las caracteristicas
de la red vial (en particular la pavimentada), al des-
empeno del sistema portuario y de sus accesos, a las
expectativas de crecimiento del transporte ferroviario
y fluvio-maritimo mas alla de su insercion actual, a la
conveniencia de que subsista el actual modelo institu-
cional basado en la no regulacién, y al abordaje de la
informalidad del sector.

Veamos las estimaciones y diagnésticos que se puede
hacer respecto de cado de esos interrogantes.

¢Satisface actualmente el transporte de cargas las nece-
sidades de movilidad?

Si lo hace, al menos en las actuales condiciones produc-
tivas del pais. Las complicaciones devienen cuando se
mejora la productividad de algun producto o cuando
hay mayor demanda especifica en alguna cadena pro-
ductiva. Pero no es eficiente en términos ambientales
y sociales.

¢ Se encuentra desarrollada la actividad logistica al nivel
esperable?

No, gran parte del empresariado logistico deviene del em-
presariado transportista, salvo la incorporacién de ciertas
corporaciones globales (particularmente brasileras).

¢ Elfoco no esta puesto en la productividad y eficiencia
del sector sino en respuesta a las demandas y traslado
de las ineficiencias de transporte al costo del producto.

* Pocaslogisticas trabajan intermodalmente (mediante
acuerdos de futuros). Hay una baja operacion
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financiera. Se diria que mas bien se encargan de ser
brokers logisticos e intermediar entre los dadores y los
transportistas.

;Lo hace de manera sostenible?

No, se requiere una mayor profesionalizaciéon y ade-
cuarse a estandares internacionales (particularmente
a los regionales como Brasil, Perd, Colombia y en me-
nor medida Chile). La incorporacién de actores globales
permite suponer una potencial extranjerizacién de las
empresas logisticas.

¢ Adicionalmente el sector cuenta con unsinnimero de
regulaciones producto de diversas coyunturas politicas
y econdmicas aun vigente, ademas de los controles de
otros organismos reguladores nacionales, provinciales
y globales. Se aduce que cumplir la normativa es
imposible, situacion que hace pensar que lo que esta
equivocado es el aparato regulador.

¢ Tiene la red vial —en particular la red pavimentada- un
desarrollo adecuado?

Si, lo tiene. En cuanto a la red nacional, los principa-
les corredores han sido intervenidos, aunque subsisten
muchas rutas nacionales y provinciales disefiadas para
el automovil y para camiones sin acoplados (anchos de
5,80 y 6,10 son mayoritarios en rutas).

e Existe mucha disparidad en las redes provinciales,
en general con bajo mantenimiento.

e Existen deficiencias importantes en la red terciaria,
particularmente en la red de caminos rurales de la
pampa humeda que es la primera milla logistica de la
exportacion.

¢ Como es el desempeno del sistema portuario y sus ac-
cesos?

El desempeio es muy dispar, aunque se trata de una
problematica histoérica y de control territorial de la he-
gemonia de Buenos Aires y la contraparte federal de
mantener la navegacion en la actual Hidrovia. El eje
ha sido el comercio exterior con nulo desarrollo para el
comercio interior.

e Los puertos del Plata y la Hidrovia tienen fuertes
restricciones de calado y necesidad de inversiones
multimillonarias para mantener un desempefio
adecuado para los buques de ultramar (politica inversa
a la de US para el Mississipi, que usa barcazas para
drenar la produccion hacia los puertos del Caribe
norteamericano a donde llegan los grandes navios).

¢ ElpuertodeBuenosAiresesobsoletoeinconveniente
para cualquier logistica regional, lo mismo que Dock
Sud y eventualmente La Plata. El Unico puerto privado
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del Plata que ha crecido es Zarate. Estos puertos tienen
en la importacién su principal actividad.

¢ Elsistema portuario del nicleo Rosafé y Bahia Blanca
poseen el control de la exportacién, y particularmente
Bahia Blanca controla el de carga, ya que es el puerto
que permite mayor calado.

e Una parte importante de los puertos publicos estan
operados con la figura juridica de consorcio, aunque
con fuerte control gremial y con baja productividad,
versus los puertos concesionados o privados.

¢ La interfaz ciudad-puerto hace que los puertos
tradicionales queden envueltos por la expansién
urbana restringiendo su operatividad (por ej.: los
meses de cosecha en los puertos rosarinos), y algunos
hasta exigen hacer obras especificas millonarias (Paseo
del Bajo) para garantizar la accesibilidad terrestre por
camién. Pocos puertos tienen acceso ferroviario y
ninguno tiene aeropuerto integrado.

¢ Tienen el ferrocarril y el transporte fluvio-maritimo un
rol expectable, mas alla de su insercion actual?
Se diria que el ferrocarril tiene un rol destacado en la
movilidad de cargas en el pais, si tenemos en cuenta
que parte de unas deseconomias considerables:

e AUN se opera por lineas (concesionadas o publicas)
que no se integran entre si entre las mismas trochas;
la trocha angosta (accede parcialmente Rosafé) vy
estandar (Mesopotamia) estda muy comprometida para
operaciones comerciales permanentes. Nuevo Central
Argentino (NCA) esta concentrado en el agro (pierde
operaciones mineras que le permitieron subsistir en el
ultimo tiempo), Ferrosur esta concentrado en materiales
para la construccion (par Olavarria y Buenos Aires) y
carga de proyectos, Ferroexpreso esta diversificando
los productos agricolas entre Rosario y Bahia Blanca;
Estatal continua con bajas prestaciones.

¢ El estado de muchos tramos es deficiente y obsoleto
con desvios para sobrepaso en zonas urbanas (sin
ningun caso de desvio dinamico). Como el peso por eje
es un limitante, la carga a granel opera con precaucién
(no asi la contenerizada);

e Contamos con regulaciones de hace 100 anos
(operativas y laborales) y con restriccion a la
incorporacion de tecnologias de automatizacién vy
control (pocas operaciones en slug, o con terceras
locomotoras —tipico en el ramal al Alto Valle);

e Sin acuerdos de trafico futuro para capitalizar
inversiones (fracaso autocumplido de la PPP
-Participacién Publica-Privada- de Vaca Muerta);

¢ Sin centros de transbordo de cargas, zonas francas,
espacios de ruptura a distancias logisticas de los centros
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urbanos; por lo tanto, sin incentivos a intermodalizar
con el camion;

e Sin lanzaderas portuarias (menos aeroportuarias)
ni zonas de actividad aduanera, sin incentivos a
intermodalizar con el barco (o el avién);

¢ Sin control de trafico centralizado para garantizar
derecho de via y operacion de multiples empresas
(con una ley de Rieles Abiertos aun no reglamentada
y con extension unilateral de contratos de concesion).El
ferrocarril sigue pensando que la carga lo debe requerir.
Sin profesionalizacion en su gestion comercial, tal vez
producto de que el modelo de concesiones permitio
que grupos econdémicos usaran al ferrocarril para su
propia cadena logistica, y sin el incentivo a desarrollar
nuevos mercados.

¢ Se haincorporado gran cantidad de material rodante
y locomotoras (muchas de las cuales ain no han
operado, por la baja utilizacion del modo ferroviario).
En cuanto al transporte fluvial (salvo la Hidrovia para
el comercio exterior) y lacustre, no se han disefiado ni
implementado politicas para su desarrollo (se mantie-
nen regulaciones que al proteger la bandera argentina
impiden el desarrollo empresario del sector y favorecen
la operacién de barcazas paraguayas o bolivianas por
sobre las argentinas), con baja proporciéon de comercio
interior e intermodalismo.

e Existe un aparente potencial en muchos rios de
navegacion restringida (o estacional): Caracarafia,
Pilcomayo, Negro, Colorado, Chubut.

En cuanto al transporte maritimo, al no tener bandera
propia, depende de las negociaciones que se puedan
establecer con los armadores globales. Pocos puertos
son pensados como multipropésito, sino que se tiende
a su especializacién (politica devenida del modelo de
concesiones provinciales).

e No hay una politica diferenciada para los puertos
patagonicos, que si solo se orientan a la exportacién
e importacion no pueden subsistir; requieren de
habilitacion al trafico de cabotaje o bien al trafico via
Montevideo (en transito) y puertos de la Hidrovia para
movilidad sur-norte.

e Este punto es importante ya que son muy pocos los
puertos y terminales que compiten entre si, ya que
en gran medida se han especializado en su cargas
especificas, o bien son propiedad de armadores que lo
operan en exclusividad.

Es deseable la actual institucionalidad de la actividad,
basada en la no-regulacion?

Diriamos lo contrario. Cada modo tiene regulaciones
obsoletas y organismos de contralor inoperantes, o
con serias causas de connivencia para la corrupcion,
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las actividades informales y el contrabando. No existen
leyes generales. Algunas que asi se pensaron, aunque
no del todo correctas, alin no se reglamentaron (ley de
transporte multimodal).

¢ Qué hacer con la informalidad del sector y con el cum-
plimiento de normativas laborales, de peso de los vehi-
culos, etc.?

Este punto es controversial, ya que se hacen presentes
los tres niveles jurisdiccionales (vehiculos controlados
por nacién y provincia, usos controlados por provincia
y municipios, personal controlado por provincias y mu-
nicipios). Existe una gran disparidad entre provincias
(por ejemplo, algunas permiten circular bi-trenes, otras
permiten transportar aridos en contenedores, etc).

2. PRIMERA DISCUSION: ENFOQUE DE LOGISTICA
REGIONAL

Dentro de los términos de intercambio internacional, el
comercio exterior, principalmente en el sector exporta-
dor, ademas de generar el ingreso de divisas que contri-
buyen a la formacién del PIB nacional, hegemoniza la
politica publica de las Gltimas décadas.

El entramado logistico se caracteriza por utilizar al
modo terrestre para la exportacion de bienes industria-
les terminados (con medio a moderado valor agregado)
e insumos, a través de diversas fronteras utilizando sélo
camién. Chile es diferente al resto debido al ATIT. El
modo fluvio-maritimo estd presente en la produccién
primaria. Los productos agricolas, asi como los mine-
rales salen por Rosafé y Bahia Blanca a través de una
cadena intermodal que emplea al camion, luego tren
y barcazas. En estos sectores se comprueba una buena
calidad de datos y series historicas, de acceso publico.

El sector importador regula la actividad interna y permi-
te la produccién primaria. Este segmento del comercio
exterior se concentra mayormente en los insumos y en
los productos semiterminados y de complementacion
agricola. Los pasos de ingreso al pais son las fronteras
con Brasil y Paraguay, utilizando sélo camién. El trans-
porte fluvio-maritimo permite el ingreso por Buenos
Aires y Bahia Blanca de productos industriales termina-
dos e insumos, asi como produccién agricola (principal-
mente fertilizantes y semillas) y carga de proyectos. En
estos sectores se comprueba una buena calidad de da-
tos y series historicas, pero de acceso restringido.

En cuanto al comercio interior (s6lo tomamos en cuenta
el que genera actividad econémica) se caracteriza por
las siguientes notas:

e La primera milla (caminos rurales y picadas minera/
petroleras) es cubierta por camién cuentapropista

¢ La logistica de insumos cuenta con el principal aporte
del ferrocarril — particularmente cuando hay volumen
de mineria y de materiales para la construccion- aun-
que el camion es el medio de transporte mayoritario en
las grandes logisticas en la misma microrregién (60%), y
entre pocas microrregiones (pocos kilémetros)

¢ Las logisticas especiales (emergencias, trasplantes,
etc.) estan lideradas por el avién y en menor medida
por el camién. Toda la actividad realizada por transpor-
tes gubernamentales (militares o civiles) esta focalizada
en el transporte terrestre y la carga de proyectos (eo6li-
€os, maquinaria construccion, etcétera).

¢ La logistica de distribucion esta liderada por el modo
terrestre, donde el camién es hegemodnico con un mix
de grandes logisticas y cuentapropismo inversa a la de
insumos, con reduccién de millaje ya que lo que fue al
agro —fertilizantes y semillas- no retorna como comer-
cio interior.

e La ultima milla estad representada por la logistica ur-
bana (consumo final, origen industrial), caracterizada
por el uso de camionetas, mayoritariamente cuentapro-
pismo, autos/motos y no motorizados (corporativos).

En todos estos segmentos del comercio interior se ob-
serva una muy baja calidad de datos y estadisticas, en
contraposicién con el sector expo-importador.

3. SEGUNDA DISCUSION: ; PARA QUE CADENAS
PRODUCTIVAS?

Desde nuestra perspectiva las necesidades de moviliza-
cién de cargas difieren mucho entre cadenas produc-
tivas (CEPAL). Veamos como se estratifican:portador,
ademas de generar el ingreso de divisas que contribu-
yen a la formacién del PIB nacional, hegemoniza la po-
litica publica de las ultimas décadas.

e Minerales 33% (construccion de cortas distancia e
importancia del FFCC; otros minerales de explotacion
puntual requieren de una logistica propia).
Geograficamente ocupa las regiones del Centro, Cuyo
y Patagonia. Es una cadena productiva que tiene
continuidad a lo largo de todo el afio y puede usar
vehiculos especiales.

e Graneles 30% (cortas distancias relativa

y
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importancia del FFCC). Tiene su foco geografico en la
region del Centro. Es una cadena productiva estacional,
concentrada en 4 meses, que requiere de vehiculos
especiales y exhibe un bajo grado de contenerizacién.

¢ Industriales 15% (focalizados en grandes centros
urbanos y entre microrregiones del Centro, Cuyo, NEA
y NOA). Esta cadena productiva se extiende todo el
ano. Se la traslada con vehiculos multipropésito y/o
contenedor.

e Semiterminados 7% (puntuales entre pocas
microrregiones y focalizados en grandes centros
urbanos). Se genera todo el afio y emplea vehiculos
multipropésito y/o contenedor.

e Combustibles 7% (explotacion porducto, distribucién
por camion). Geograficamente se concentra en las
regiones del Centro, Patagonia y Cuyo. Abarca todo el
ano y emplea vehiculos especiales con bajo grado de
contenerizacion.

¢ Regionales 7% (concentrados en el NEA y el NOA
hacia los centros de consumo). Son cadenas productivas
estacionales, de bajo volumen, que utilizan vehiculos
multipropésito para su traslado

e Carnes 1% (abastecimiento a la poblacién, distancias
relativamente cortas, flujo diario). Abarca todo el pais
y se traslada en vehiculos especiales.

El sistema satisface correctamente las necesidades glo-
bales para una actividad econdémica reducida, aunque
con grandes ineficiencias y sobrecostos (ejemplo, simi-
lar costo transito interno -300 km- versus transito glo-
bal -15000 km).

El desequilibrio territorial de las cargas y entre modos
de transporte evidencia los mayores costos econémicos,
ambientales y sociales de la matriz existente.

Las empresas logisticas se han desarrollado modal-
mente, a partir de las regulaciones que el propio Esta-
do solicita, y por lo tanto tienen un limite de eficiencia
por cada modo.

e Gestion de procesos a oferta, mercado trasversal de
empresas.

¢ Incorporacién de actores globales en determinadas
cadenas productivas.

¢ Son las que mueven el mayor porcentaje de trafico
de valor a lo largo del pais.

Las empresas transportistas son las mayoritarias, con
todavia mucho cuentapropismo de supervivencia, par-

ticularmente en el interior del pais (por ejemplo: ca-
miones antiguos que no pueden salir de la provincia
por no reunir los requisitos exigidos por la ley nacional
de transito).

e Gestion de procesos a demanda, baja rotacion de
unidades, muchas estacionales (tolvas graneleras).

e Regulaciones provinciales y nacionales.

e Mueven traficos de bajo valor agregado, aunque
no se conoce las especificidades pues no existen
datos estadisticos de los movimientos internos de las
localidades (salvo residuos sélidos urbanos, patolégicos,
distribucion de agua, por ejemplo), o dentro de rutas
provinciales.

4. TERCERA DISCUSION: ;INTERMODALIZAR?

Hay un bajo porcentaje de intermodalismo y multimo-
dalismo que, mas alla de sus ventajas energéticas y am-
bientales, permite optimizar costos utilizando el mejor
modo de transporte para cada tramo del movimiento
de cargas.

No caben dudas de la necesidad de profesionalizar y
hacer eficiente el transporte de cargas, en parte para el
proceso exportador/importador y particularmente para
el comercio interior y regional, en torno a la problema-
tica de la huella de carbono para el ingreso de merca-
derias a la Unién Europea.

Entre los expertos aun subyacen discusiones en torno a:

e Promover la paletizacién y contenerizacion para
el comercio interior, ademas del exterior (preservar
el doble stack ferroviario en la planificacion y disefio
de puentes viales de rutas nacionales; habilitar el
contenedor de 53’ que permite transportar 3 TEUs).

e Adaptar la infraestructura para bitrenes, y tramos
especificos de rutas provinciales para los camiones
largos.

e Impulsar la modalidad Piggy-Back para integrar
camiény tren (modificar la ley de transporte multimodal
para no tener que asegurar tramos sino carga).

e Usar flotas de barcazas fluviales y Ro-Ro para el
transporte maritimo de cabotaje para contenedores y
camiones (habilitar waivers mayores a 3 meses).

e Promover ZAL -Zonas de Actividad Logistica-, ZPA
-Zona Primaria Aduanera- y otras modalidades por
parte de municipios y provincias (por ejemplo, San Luis
Logistica) para integrar eficientemente el territorio.
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5. CUARTA DISCUSION: LAS PROBLEMATICAS MODALES

Una regulacion modal diferencial hace compleja la ges-
tién integral de un trafico, inclusive la separacion en-
tre comercio interior y exterior, y la simultaneidad de
agencias estatales de contralor. Conspira en contra la
rigidez normativa para hibridar los traficos de carga y
pasajeros en todos los modos.

Respecto de los puertos, se nota la necesidad de una
nueva normativa que integre y equipare a los puertos
privados, concesionados y publicos, exigiendo los mis-
mos estandares de acceso a la informacioén.

En cuanto a los aeropuertos, es aconsejable fijar estan-
dares para los que estan concesionados e integran el
Sistema Nacional Aeroportuario (SNA) con el fin de que
promuevan la zonificacion de futuras actividades de
cargas, exigiendo los mismos estandares de acceso a la
informacion.

En lo tocante al ferrocarril, hace falta definir como se
implementara la modalidad de Open Access requerida
para que cualquier operador pueda operar cualquier
ramal, cualquier puerto y cualquier paso internacional,
quienes podran invertir en la reconstruccion de las re-
des, asi como fijar un control de trafico unificado esta-
tal, y continuar con la separacién entre infraestructura
y operacion.

En el drea del autotransporte, se requiere promover la
estandarizaciéon de las operaciones logisticas del ca-
mién mediante la incorporacién de material portable,
asi como de tecnologia para seguimiento, rastreo y tra-
king de la carga en tiempo real (gran parte de sus ve-
hiculos disponen ya de la tecnologia y son seguidas sa-
telitalmente por empresas privadas tanto de seguridad
como de gestién de flota, aunque el Estado desconoce
dicha informacion).

No por conocido dejaremos de insistir en la necesidad
de continuar inversiones diferidas de infraestructura
viales, ferroviarias, portuarias y en aeropuertos, pero
con eje en la generacién de oferta futura para equi-
parar territorialmente el desarrollo, procurando que
no toda la inversion quede localizada en torno al Area
Metropolitana de Buenos Aires, sino que observe una
impronta federal. No solo hay que satisfacer las deman-
das existentes sino promover oferta, aunque faltan ins-
trumentos financieros y fiscales para captar inversion
privada no especulativa. Por ejemplo, no utilizar finan-
ciamiento publico para el proyecto Vaca Muerta ya que
puede ser financiado enteramente por privados.
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6. TRANSPORTE DE CARGA POR RUTAS

Uno de los componentes claves en la gestion de las ca-
denas productivas es la logistica de cargas que concen-
tra en el flujo de transporte y almacenamiento bienes
a lo largo de las cadenas de valor. La forma en que los
actores del sistema econémico organizan la logistica es
el resultado de sus estrategias en materia de abasteci-
miento, produccion y distribucion, lo que generalmente
resulta de un equilibrio entre distintos factores: trans-
portar los insumos o productos terminados en grandes
lotes, por ejemplo, puede reducir los costos de flete,
pero incrementa los de inventario, y viceversa.

Si bien Argentina es un pais de grandes distancias y ge-
neralmente se tiende a observar el transporte de car-
gas en funciéon del comercio exterior con una fuerte
predominancia de productos minerales y graneleros de
bajo valor agregado que recorren distancias terrestres
de entre 300 y 1000 kildmetros hasta los puertos de ex-
portacion. Mientras los minerales (salvo construccion)
responden a las necesidades extractivas del mercado
global, los graneleros son estacionales y responde a un
mix entre exportacién y consumo interno. Los tiempos
de viaje y la calidad de los vehiculos de carga no son
las variables centrales para decidir un flete, sino que se
resume a la eleccién del menor costo posible en gran
parte de las cadenas, ya que el costo del flete maritimo
es una variable mucho mas compleja de negociar para
el productor.

Aunque el ferrocarril pueda tener alguna ventaja trans-
portando grandes volumenes a distancias medias, los
cambios en el modelo de almacenamiento en produc-
cién introducidos por el Silo bolsa? a finales del siglo
XX permiten realizar varios embarques de acuerdo con
la evolucion de precios del mercado internacional del
grano en cuestion, por lo que el modo autotransporte
tiene una flexibilidad diferencial para captar muchos
traficos en diferentes tiempos.

La irrupciéon de la logistica moderna ha significado un
importante cambio en la tradicional funcién de deman-
da de transporte de cargas, ya que quienes deciden mo-
vilizar sus productos no procuran reducir el costo (ge-
neralizado) del transporte, sino optimizar una funcién
mucho mas compleja: minimizar el costo logistico, que
incluye el transporte inbound y outbound, el almace-
namiento, los costos de inventario en estas etapas, el
deterioro de la mercaderia, y otros costos en los que se
incurre durante el desplazamiento de los bienes.
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Otro cambio significativo producido en el Gltimo cuarto
de siglo anterior fue la forma en que las firmas orga-
nizan el flujo de materiales, particularmente el sector
industrial y de alimentacion. Se han orientado al mode-
lo just-in-time para reducir los costos de Inventario (o
reducir la incorporacién de conservantes a los produc-
tos alimenticios); los ciclos de los productos que venden
son cada vez mas cortos; tienden a producir por pedido
mas que por stock; tercerizan las funciones logisticas
en operadores que —al brindar su servicio a varios clien-
tes— pueden lograr importantes sinergias, reduciendo
costos y mejorando servicios.

Los volumenes también se reducen por lo que se exige
una mayor frecuencia de viajes los cuales se deben pro-
ducir modificando la matriz de ocupacion del espacio
entre los sectores de produccion y los de consumo. Los
sectores productivos se concentran en parques indus-
triales en torno a las ciudades principales alejdndose de
los espacios residenciales, los sectores de intermedia-
ciéon se concentran en plataformas logisticas en torno
a los principales intercambiadores de rutas, y los secto-
res de abastecimiento se aglutinan en cercanias de los
centros de consumo en centros de distribuidores que
basicamente controlan la forma en que se distribuyen
los productos finales.

Estos cambios de usos de la logistica en el espacio vol-
vieron obsoletas a gran parte de las playas ferroviarias
existentes en el pais, al tiempo que la inversién en re-
des de rutas y autopista se incrementé generando que
el sector camionero tenga una ventaja comparativa sus-
tancial para poder convertirse en el actor protagénico
de la logistica.

De todos los modos de transporte el sector camionero
es del que se dispone la menor cantidad y calidad de
informacion, tanto para aventurar una participacion
modal (algunos estudios sugieren del orden del 95%),
cuanto es de comercio exterior (en algun informe re-
gional supone un 18% de carga importada o exportada
por fronteras terrestres), cuanto de comercio interior y
cuanto de logistica urbana, asi como para identificar la
composicion empresarial al interior del modo.

Algunos pocos estudios de caso desde la academia y
datos de las cdmaras y operadores logisticos permiten
identificar al menos cuatro casos diferentes de auto-
transportistas de cargas:

A) El transporte cuentapropista en el que el conduc-
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tor es propietario del vehiculo y lo opera de acuerdo a
demanda. Hace muy pocos viajes y en ambitos rurales
generalmente opera estacionalmente. Su version urba-
na es el fletero. Si existen flota de camiones los mismos
son operados por familiares o amigos en condiciones
de informalidad.

B) El transporte cuentapropista o de naturaleza coope-
rativista generalmente opera en ambitos rurales o de
montafia que acuerda con una empresa minera o0 unos
productores rurales hacerse cargo de los fletes, gene-
rando acuerdos de mediano plazo. Si se poseen flotas
de camiones los mismos son operados mayormente por
familiares o amigos. Su versién urbana es de delivery o
courrier.

C) El transportista empresario que cuenta con una flota
de camiones y contrata conductores para su negocio,
generalmente opera seguin on demand, aunque algu-
nas veces posee acuerdos de mediano plazo, y muchas
veces opera en condiciones de informalidad con preva-
lencia en la logistica de distribucion.

D) El operador logistico camionero es propietario de
una flota de vehiculos contratando conductores, posee
generalmente espacios de almacenamiento propios o
de terceros para las mercaderias que transporta, y tra-
baja con acuerdos de mediano y largo plazo con preva-
lencia en la logistica de insumos y carga de proyectos.

Mientras el volumen de camiones y de conductores se
aglutina en los casos A y B, el volumen de negocios y
viajes se concentra abrumadoramente en Cy D. Los pri-
meros se los conoce como economias de subsistencia
en donde muchas veces los conductores realizan otras
actividades econémicas para complementar ingresos, y
a los segundos se los analiza como los actores predomi-
nantes del negocio camionero.

7. TRANSPORTE FERROVIARIO DE CARGA

Actualmente el ferrocarril transporta alrededor de 20
millones de toneladas al afio, con una participacién de
solo el 3% en la carga total, por debajo del promedio
de Chile (9%) y muy por detras de Brasil (15%) o Méxi-
co (13%). Esto genera una sobrecarga enorme sobre el
sistema vial, tal como mencionamos anteriormente. Su
principal destino son las terminales portuarias particu-
larmente de productos a granel tanto minerales como
graneleros, y en menor medida de insumos industria-

2 Silo bolsa es una innovacion productiva aparecida en la década del 90 que permite al productor rural almacenar los granos en su propio campo -por un periodo de
hasta 2 anos-, reduciendo de ese modo la incertidumbre y los riesgos de no poder contar con un lugar adecuado de acopio y transporte, antes de la comercializacion.
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les de exportacion. De los 31.282 km existentes de la
red, casi la mitad se encuentra condicionado por la baja
capacidad de carga o limitado en velocidad, donde el
60% de la infraestructura de via se encuentra en estado
malo o regular.

En el estado actual, la red se encuentra casi al tope de
su capacidad operativa. El modelo de concesiones vi-
gente segmenté la red en espacios de operacion de uso
exclusivo conocido como modelo de gestion integrada
vertical donde la operacién y el mantenimiento son
realizadas por el concesionario. Ante el crecimiento ge-
neral de la carga transportada va perdiendo participa-
cion frente a otros modos o crece a un ritmo muy lento.
Esa situacion generd que en los sectores concesionados
se operara Unicamente los ramales troncales y muy po-
cos ramales secundarios, abandonando gran parte de la
red concesionada.

Similar realidad tuvo el sector de red controlado por
el Estado (casi la totalidad de la trocha angosta) y las
concesiones quitadas por el propio Estado ante situa-
ciones de extrema gravedad de abandono por parte de
los grupos privados controlantes.

Desde mediados de los afios ochenta del siglo pasado
se vienen perdiendo ramales industriales y portuarios
que estaban integrados a la red. Los primeros por pro-
cesos de reconversion industrial o de traslado de acti-
vidades a otros predios o regionales, los sequndos por
presion de la urbanizacién en las ciudades y sus puer-
tos. Asi una de las ventajas que le ferrocarril poseia de
poder transportar grandes volumenes desde la fabrica
al puerto, o desde los centros acopiadores de granos
hasta los puertos, fue puesta en cuestién. Muchas ter-
minales portuarias de reciente radicacién y alta capaci-
dad aun no poseen acceso ferroviario (particularmente
los del norte de Rosario).

Actualmente la carga debe llegar hasta el ferrocarril
y ser movilizada luego de su traslado hasta el destino
final incorporando un costo camionero previo y poste-
rior que muchas veces imposibilita comercialmente el
negocio. El ferrocarril necesita del camién para su fun-
cionamiento comercial, requiere intermodalizar para
mejorar su participacién en el transporte de cargas.

En materia de cargas es necesario que el ferrocarril pro-
mueva el intermodalismo con cadenas productivas de
logistica que requieren diferentes prestaciones, veloci-
dades y compromisos comerciales, tanto para insumos
como para distribucién fisica de mercaderias en espa-
cios regionales que el pais debe procurar potenciar y
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desarrollar, atendiendo al comercio exterior particular-
mente de exportacion, pero sin dejar de lado el 70% de
las cargas que son de comercio interior.

El transporte ferroviario a futuro debe involucrar diver-
sas variables:

A. La primera es que la politica ferroviaria tiene que es-
tar contenida en lineamientos mayores sobre desarro-
llo territorial y dindmicas de movilidad poblacional y de
cargas, debe ser complemento de politicas de desarro-
llo socioproductivo y estar en linea con el perfil de pais.

B. La segunda es que el transporte ferroviario debe ser
considerado como uno mas dentro de un sistema de
modos de transporte y actores politicos, sociales y eco-
némicos. Particularmente el ferrocarril de cargas debe
pensarse a partir del camioén y con el barco, como parte
integrante de una cadena logistica.

C. La tercera es que el ferrocarril debe volver a conectar
las cadenas productivas integrando zonas productivas
con parques logisticos, plataformas logisticas, centros
de distribucion, puertos y aeropuertos, para poder ser
parte de la cadena intermodal que permita disponer de
mayores traficos con mas frecuencias que garanticen ex-
cedentes para el mantenimiento de la infraestructura.

Un ferrocarril limitado al traslado de agronegocios y
actividades mineras extractivas que requieran el uso
intensivo estacional o temporal de ramales no genera
una ecuacion econdémica que permita su sustentabili-
dad a largo plazo. Se requiere la captacion de nuevos
negocios integrando el resto de los modos de transpor-
te, particularmente al camién y al barco.

Sobre esas premisas podemos entender diversas necesi-
dades sociales que pueden ser suplidas por el transpor-
te ferroviario.

Como se mencion6 anteriormente, los contratos de con-
cesion de las tres operadoras privadas existentes cadu-
can en breve. Dicha revisién debe abarcar tanto en sus
alcances como en sus plazos, evaluando la posibilidad de
que se reconviertan en el corto plazo en operadores lo-
gisticos ferroviarios sin incumbencias sobre el manteni-
miento de la infraestructura de via, abonando los tasas
y permisos de circulacion a la Administradora de Infraes-
tructura Ferroviaria Sociedad del Estado, asi como exigir
a la operadora estatal similar tratamiento, ajustando lo
establecido en la Ley de 2015.

Algunos retractores del modelo de acceso abierto sos-
tiene que su reglamentacion tibia esconde una guerra
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comercial entre los cargadores, sobre todo del sector
granos. En este escenario el ferrocarril al no ser una ope-
radora logistica sino una transportadora modal corre
con desventaja, particularmente por la deficiente acce-
sibilidad a los puertos y terminales y por la ubicacién de
playas de transferencia en territorios muy urbanizados
y con deficiente acceso para camiones. Sostienen que
no estan dadas las condiciones para su implementacién
en casi ningun sector de la red operativa, aunque pro-
ponen negociar los plazos de las concesiones actuales,
incorporando clausulas que abran el sistema, eliminan-
do la exclusividad comercial en los puntos clave de los
corredores.

Una alternativa intermedia es el acceso abierto en las
zonas portuarias, donde se generen autoridades pu-
blico-privadas (los consorcios portuarios, por ejemplo)
que operen los distintos modos y permita ser una avan-
zada en la apertura de paquetes de Open Access abier-
tas a que el sector privado invierta. Switching Company
con participacién del estado, con autoridad portuaria,
vial, ferroviaria, etc.

En el avanzar hacia la intermodalidad se debe propiciar
la apertura de ramales de acceso a Centros de Trans-
ferencia Logisticos, Parques Industriales, Zonas Francas,
Complejos Productivos, los cuales deben ser iniciativas
publico-privadas. Abrir el debate sobre el doble stack
en los tramos y corredores en donde el potencial de
carga contenerizada o de modelos de operacién pig-
gy-back asi lo requiera, focalizando el vinculo entre
playas ferroviarias y puertos, evaluando las inversiones
necesarias las cuales al estar vinculadas el sector portua-
rio podria atraer inversiones publico-privadas. Cuantos
mas centros de emisién y recepcion de cargas existan
y mas asociados estén los camiones y los barcos con el
tren mas se fomentar el comercio interno y mas cargas
complementarias ferroviario se logran para amortizar
las inversiones de via.

8. TRANSPORTE FLUVIAL Y MARITIMO DE CARGA

En nuestro pais, el 90% del comercio exterior se desa-
rrolla por agua, principalmente a través de la Via Nave-
gable Troncal, mas conocida como Hidrovia. La Hidro-
via es un sistema de rios y canales que vincula mas de
80 puertos argentinos sobre el rio Parand y de la Plata.
Por ella circula mas del 60% del comercio exterior ar-
gentino.

En abril de 2021, luego de 25 afios, vence la concesion
para el dragado de los 820 km de vias navegables entre

Santa Fe y el Atlantico. El nuevo concesionario debera
ensanchar algunos sectores y dragar el rio hasta los 38
pies, es decir, 4 pies mas que los actuales. Se calcula que
por cada pie mas de profundidad los armadores aho-
rraran u$s 1 por cada tonelada de registro que trans-
porten. Anualmente se transportan por esa Hidrovia
mas de 1.200 millones de toneladas de todo tipo de
carga, 1,5 millones de contenedores y 750.000 vehicu-
los, a los que hay que sumarle los 320.000 pasajeros que
arriban cada afo al puerto de Buenos Aires. Las cifras
transcriptas respecto de la carga dan una idea del aba-
ratamiento de costos que significara a futuro ampliar
la profundidad del rio. Si a eso le sumamos que, con-
forme sostiene Ricardo Yomal, el valor del peaje por
la Hidrovia debiera reducirse porque esta sobrevaluado
en un 30%, la combinacién de ambos ahorros le daria
una considerable competitividad a las exportaciones ar-
gentinas que llegan al mundo por via fluvio-maritima.

Mas de 15 millones de toneladas por afo circulan por
la ruta fluvial al norte de Santa Fe, con fuerte prepon-
derancia de los traficos descendentes y escasa participa-
cién de cargas argentinas.

Desde el océano y hasta Santa Fe navegan anualmente,
en promedio, unos 4.500 buques. Eso da un promedio
de entre 12 y 13 embarcaciones diarias, de las cuales
un 60% transporta carga a granel, un 20% transporta
carga contenedorizada y el resto son buques gasiferos,
cruceros, etc.

Segun la CEPAL el movimiento de carga en los puertos
de América Latina y el Caribe aumenté 7,7% en 2018.
El analisis incluye el comportamiento de una muestra
de 31 paises y 118 puertos y zonas portuarias de la re-
gién. El volumen total de la actividad en 2018 superé
los 53,2 millones de TEU,? lo que representa un 7,1%
del movimiento de contenedores (throughput) mun-
dial, demostrando un ligero aumento en la variaciéon
con relacion al aino anterior (cuando alcanzé el 6,6%
del throughput global). Los diez paises de América
Latina y el Caribe con mayor contribucién al total del
volumen de carga operado representaron el 84,1% del
movimiento regional. Estos son (ordenados de mayor
a menor segun la cantidad de TEU movilizados): Bra-
sil, México, Panama, Colombia, Chile, Peru, Argentina,
Ecuador, Republica Dominicana y Jamaica.

De los 20 puertos y zonas portuarias de la muestra, solo
los de Brasil presentan un tonelaje individual por enci-
ma de los 100 millones, mientras que entre los primeros
veinte se cuentan puertos de Argentina, Brasil, Colom-
bia, México y Panama.
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De los 92 puertos censados que hay en el pais, en el
ranking que elabora el gobierno nacional medido en
toneladas transportadas entre 2014 y 2018 hay cuatro
lideres indiscutidos: Bahia Blanca, Rosales (en Punta
Alta), Terminal 6 del Puerto de Gral San Martin (km 330
y a 27 km de Rosario) y Caleta Cérdova. Cada uno de los
cuatro, entre 2014 y 2018, siempre movié mas de 10 y
hasta 15 millones de toneladas anuales.

Le siguen 10 puertos que mueven en promedio, cada
uno, unos 5 millones de toneladas al afno (Dock Sud,
Quequén, Cargill muelle Quebracho, Siderar, Caleta
Olivia, Renova, Rosario muelle ENAPRO, Dreyfus Gral
Lagos, Molinos San Benito). El resto esta por debajo de
esa cifra.

Basandonos en las estadisticas oficiales, se observa que
en el 95% de los casos, el tonelaje movido descendié en
2018 respecto de 2017, salvo en los siguientes rubros:
metaldrgico, biodisel, industriales. Los rubros que cre-
cieron en 2018 respecto de 2017 fue el de fertilizantes
y arena.

El mejor afio para la carga de hidrocarburos fue el
2015, para la de metalurgia el 2014, para aceites lo fue
desde 2015 a 2017, para quimicos el 2017, para minera-
les 2015 a 2017 cayendo abruptamente en 2018, para
subproductos el 2016 y para combustibles distintos del
HC el 2014.

Respecto de los TEUs transportados, vemos que en 2018
la cifra ascendié a 1,96 millones; el mayor movimiento
lo tuvo el puerto de Buenos Aires con 968.700 TEUs. Le
siguen Dock Sud (con movimientos hasta 2017), y luego
Zarate y Exolgan. El promedio de TEUs transportados
entre 2014y 2017 fue de 1,7 millones.

Hay proyectos para invertir $ 4.680 millones con el fin
de conectar terminales portuarias con el Belgrano Car-
gas. Con esa inversion por parte del gobierno nacio-
nal, que cubriria un 30% de las sumas requeridas, mas
un 70% de inversién privada, las cinco terminales por-
tuarias de Timbues (en el norte del Gran Rosario) ACA,
AGD, Cofco, Louis Dreyfus Company y Renova queda-
rian conectadas a la via principal del Belgrano Cargas.
Esta conexién intermodal contribuiria al abaratamien-
to de costos y reduciria las externalidades negativas
que genera el transporte por camién.

Buenos Aires es el Unico puerto federal del pais (aunque
con una disputa juridica pendiente respecto de si debe
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pertenecer a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires). El
resto son provinciales o privados. Su importancia, tanto
para el movimiento de contenedores como para el de
cruceros, podria justificar que mantenga su condiciéon
federal y no sea transferido al gobierno local, aunque
sus costos de operacion sumados a la logistica terrestre
son demasiado elevados para los traficos con origen y
destino en el interior del pais. De todos modos, esa dis-
puta debiera resolverse mediante negociacién directa
entre ambos actores o, en ultima instancia, por via ju-
dicial ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacién.

9. TRANSPORTE AEREO DE CARGA

Si bien el 60% del valor agregado del comercio interna-
cional sale por avidn, apenas representa alrededor del
3% del total de transporte de cargas que se realizan
a nivel mundial. Segun la International Air Transport
Association — |ATA, hubo aumento de la carga trans-
portada a 62,5 millones de toneladas en 2018 (+ 4.5%
en los 59,9 millones de toneladas en 2017) que repre-
senta menos del 3% del comercio mundial en volumen,
pero mas del 35% en valor. Se espera que el valor de
los bienes transportados por las aerolineas supere los $
6,2 billones en 2018, lo que representa el 7.4% del PIB
mundial“.

Los volumenes de carga aérea crecieron un 3.5% en
2018, una desaceleracion significativa con respecto a
2017, que registré un crecimiento extraordinario del
9.7%. El debilitamiento del comercio global, la caida de
la confianza del consumidor y los riesgos geopoliticos
fueron los principales factores de esta desaceleracion ge-
neral que comenz6 a mediados de 2018 y desembocé en
una contraccion del 1.8% interanual en enero de 2019.

Si sometemos al transporte aéreo de carga a un analisis
DAFO, o FODA como también se lo conoce, segun la
IATA tenemos:

Fortalezas: velocidad; confiabilidad; seguridad (tanto
para el transporte de cosas como de personas); bajo ni-
vel de ocupacion de tierras; el mejor modo para paises
mediterraneos; sin congestién de transito; alto grado
de experticia para el tipo de carga que se transporta (el
90% son agentes certificados internacionalmente por la
IATA); bajo nivel de robos; no tiene competidores para
productos de alto valor en transportes de largo rango.

3 A modo de comparacion, la CEPAL incluye ademas el movimiento de puertos a nivel mundial en 2018, el cual esta encabezado por Shanghai (China), con 42.010.000

de TEU movilizados.



PROGRAMA INTERDISCIPLINARIO DE LA UBA SOBRE TRANSPORTE (PIUBAT)

Oportunidades: crecimiento del e-commerce; la irrup-
cién de los aeronaves pilotadas a distancia y la posi-
bilidad de transportar carga con ellas; crecimiento de
mega ciudades; los participantes en la cadena de sumi-
nistros no son personas sujetas a muchas regulaciones;
desarrollo de nuevos conceptos logisticos; voluntad de
colaborar como una nueva industria

Debilidades: generalmente no hay un buen enlace in-
termodal (esto es un serio problema en la Argentina);
hay desajustes espaciales en la cadena puerta-a-puer-
ta; falta de inversiones en innovacién; la mayor parte
de las aerolineas tienen economias débiles para hacer
esas inversiones; es percibido como: a) no competitivo
en materia de precio del flete; b) como un transporte
no ecolégico, c) falta de relaciéon con los clientes finales
tales como el cargador y el consignatario.

Amenazas: aparicién de nuevos competidores como
Amazon y Alibaba; costos del combustible; terrorismoy
apoderamiento ilicito de aeronaves; restricciones para
vuelos nocturnos; probable aumento de la supervision
de la carga aérea.

Oscilando entre las fortalezas y oportunidades, el trans-
porte aéreo es altamente competitivo para los siguien-
tes tipos de carga:

e De bajo peso y alto valor: joyas, metales preciosos,
materiales electrénicos, medicamentos, instrumentos
de precision, productos farmacéuticos, electrénicos,
autopartes, etc.

e Perecederas: frutas, verduras, flores, pescados vy
mariscos. Para carga perecedera la IATA lanzé, hace
pocos meses, una nueva certificacién: Center for
Excellence for Perishable Logistics (CEIV Fresh) y el
primer aeropuerto certificado es el Airport Authority
Hong Kong (AAHK), Cathay Pacific, Cathay Pacific
Services Limited (CPSL) and Hong Kong Air Cargo
Terminals Limited (HACTL).

e De urgente necesidad: repuestos industriales,
equipamiento médico, insumos o partes en cadenas
globales, etc.

e Cargas especiales: satélites, reactores, muestras

bioldgicas, 6rganos para trasplante, etc.)

e Carga expreso: correo y paqueteria (el traslado de
este tipo de carga, en la Argentina, se hace por via
aérea en un alto porcentaje en el plano doméstico, y
asciende al 100% cuando se trata de envios postales al

exterior). Varios paises en el mundo siguen este modelo,
salvo Estados Unidos y la Uniéon Europea, porque al
ser una demanda totalmente inelastica para envios
postales internacionales y relativamente inelastica
para los domésticos, la misma opera como un subsidio
encubierto al transporte aéreo.

¢ Eltransporte expreso (correoy paqueteria) es uno de
los segmentos con mayores perspectivas en el mercado
mundial, a partir del desarrollo del e-commerce. La
International Post Corporation (IPC) informdé en su
encuesta anual que, entre 2013 y 2015, el comercio
electronico de Asia Pacifico a Europa crecié un 66%.
Se espera que el valor global del pronéstico de ventas
de comercio electrénico para 2019 alcance USD 3,5
billones. EI mismo estudio también muestra que
actualmente el comercio electrénico transfronterizo
es predominantemente para productos de bajo costo
y peso ligero: el 81% esta por debajo de 2 kg, el 45%
estd por debajo de 500 gramos, y el 36% cuesta menos
de 25 euros.

A. NIVEL GLOBAL

Segun proyecciones de AIRBUS Industry, en 2016 la flo-
ta exclusivamente carguera tuvo el 48% del total de
los movimientos, los cuales corresponden fundamental-
mente al segmento expreso (correo y paqueteria) don-
de operan firmas tradicionales del sector (DHL, FedEx,
UPS, etc.), mientras que en menor medida se ubican los
cargamentos especiales (grandes equipamientos). Para
2036 se espera que los cargueros puros representen el
39% de la carga y el resto se encaminaria por aviones
combi (pasajeros + carga).

Para BOEING la flota mundial de cargueros en 2016 re-
presentd el 8% del total (unas 1.810 aeronaves), mien-
tras que para 2036 espera que representen un 7% (con
3.030 unidades) en donde el segmento de gran capa-
cidad de bodega (mas de 120 toneladas) representaria
el 2% de ese 7%, y los chicos (de menos de 40 ton) el
2.7%.

Sky Team Cargo es la Unica alianza de lineas aéreas des-
tinada al transporte de carga. Se creé en el aio 2000 a
partir de la iniciativa de cuatro lineas que formaban
parte de la alianza Sky Team para pasajeros (Aeroméxi-
co Cargo, Air France Cargo, Delta Air Logistics y Korean
Air Cargo). En el ano 2013 se sumé Aerolineas Argen-
tinas Cargo.

4 Traducido en puestos de trabajo (directo e indirecto), la aviacion sostiene 65,5 millones de empleos y genera u$s 2.700 billones del PBI mundial. A nivel regional, en
América Latina y el Caribe, el transporte aéreo sustenta 7,2 millones de empleos y aporta u$s 167.000 millones al PBI de la region. Segun la IATA, en un escenario de
libre comercio, el transporte aéreo promovera unos 97,8 millones de empleos y 5,7 billones de ddlares en actividad econémica en 2036.
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B. NIVEL LOCAL

Si mutatis mutandi trasladamos al ambito nacional el
analisis FODA realizado por la IATA para el ambito in-
ternacional, tenemos que:

Fortalezas: velocidad; confiabilidad; seguridad (perso-
nas y cosas); bajo nivel de ocupacién de tierras; sin con-
gestion de transito aéreo; alto grado de experticia para
el tipo de carga que se transporta; bajo nivel de robos;
no tiene competidores para productos de alto valor en
transportes de largo rango.

Oportunidades: crecimiento local del e-commerce; la
irrupciéon de los drones; muy escasas regulaciones en el
rubro.

Debilidades: no hay un buen enlace intermodal; hay
desajustes espaciales en la cadena puerta-a-puerta;
falta de inversiones en innovacion; las aerolineas de
bandera nacional tienen economias débiles para hacer
esas inversiones; es percibido por los operadores loca-
les como: a) no competitivo en materia de precio del
flete; b) falta de relacidn con los clientes finales tales
como el cargador y el consignatario; c) no hay “agen-
tes aeronduticos” que cumplan el rol que los “agentes
maritimos” asumen en ese otro medio de transporte.

Amenazas: escasas ayudas a la navegacion en el espa-
cio aéreo (ATM - Air Traffic Management); aparicion de
nuevos competidores como Amazon; costos del com-
bustible; restricciones para vuelos nocturnos.

Desventajas particulares del pais:

e costo elevado (debido al combustible, que representa
un 25-30% de los costos operativos) y rutas pre-
establecidas. En la Argentina, al igual que en el resto
del mundo, la red carguera se organiza en funcion de
la movilidad de los pasajeros. En razén de ello, la carga
debe adaptarse a la disponibilidad de rutas y bodega
en aviones de uso comun. Para superar este obstaculo
al crecimiento, habria que crear cargueras puras y
aumentar los vuelos cargueros charter.

Insuficiente oferta de infraestructura o servicios
para la carga en los aeropuertos (almacenamiento
refrigerado, aduana, control sanitario, etc.).

e Restricciones a la carga (en peso, volumen y tipo),
debido a caracteristicas técnicas de los aviones y por
seguridad de los pasajeros.

e No es apto para graneles de bajo valor unitario.

e Modos alternativos (maritimo y carretero)
competitivos y muy instalados en el transporte local.

e E|l poder de mercado de los aeropuertos (tanto
en la Argentina como a nivel mundial) radica en el
otorgamiento de los derechos de aterrizaje (slots).
Sea por falta de capacidad operativa o por estrategia
comercial, en ocasiones llegan incluso a restringir los
derechos de trafico asignados por los paises.

e La cantidad de terminales aduaneras en cada
aeropuerto del pais es insuficiente. Por ejemplo, sélo
para paqueteria y para mover unas 12.000 guias aéreas
diarias de entrega se necesitan como minimo unos
200.000 m2 disponibles en el aeropuerto (problema
actual del Aeropuerto Internacional Ciudad de México
— AICM).

A diferencia de lo observado a nivel global, pero en li-
nea con la trayectoria de América Latina, en Argentina,
entre 2014 y 2016 se verificé una caida sistematica del
volumen transportado por avién. En 2017 se registro
una recuperacion. Los mejores registros se obtuvieron
en 2006 y en 2013.

“Ademds de toda la mercaderia autdoctona, muchos
de los productos provienen de otros paises como Perd,
Chile, Uruguay o Paraguay, que utilizan a la Argentina
como puente para exportar, lo cual genera mas oportu-
nidades y convierte al pais en un hub de distribucion y
conexion en la region”, explica Tito Zaninovich, geren-
te Regional de Cargas de American Airlines (AA) para
la Argentina. Uno de esos casos es el del salmén chileno
que, durante todo el afio, pasa en toneladas por la Ar-
gentina para distribuirlo al resto del mundo.En nuestro
pais, AA transporta por avién entre 20 y 30 toneladas
de todo tipo de productos a diario. Por ejemplo, duran-
te el 2017, envid 17 mil toneladas de mercaderia desde
la Argentina para exportacion y recibié otras 12 mil en
concepto de importacion. En la actualidad, los principa-
les destinos de esta aerolinea para la carga argentina
son Miami y Nueva York. Proximamente afadiran Los
Angeles, Londres y Hong Kong. La mayor parte de la
carga que ingresa al pais por AA lo hace desde Miami y
Nueva York a Ezeiza. Desde octubre y hasta fin de afio,
los ardandanos tucumanos y entrerrianos llegan a Ezeiza
y en pocas horas pueden encontrarse en las géondolas
de cualquier supermercado de Dallas, Miami o Nueva
York. Lo mismo ocurre en el caso de los cargamentos de
semillas que son enviadas desde Estados Unidos, trata-
das en la Argentina y luego transportadas nuevamente
al pais del norte, desde febrero a principios de mayo
por AA.

Segun la Administracion Nacional de Aviacién Civil -
ANAC, en 2017 la carga aérea salio de 44 aeropuertos

.32



PROGRAMA INTERDISCIPLINARIO DE LA UBA SOBRE TRANSPORTE (PIUBAT)

internacionales argentinos con rumbo a 25 paises y sa-
lié de 38 aeropuertos con destino a las distintas provin-
cias argentinas.

Segun INDEC, en 2015 el 14% de la carga aérea se
transport6 en aeronaves de bandera nacional. En 2017,
en vuelos de cabotaje, se transportaron por via aérea
8.774 toneladas, lo que represento el 4% del total de
carga del pais. Estuvo a cargo de cuatro aerolineas re-
gulares. Ese mismo afio, en vuelos internacionales, se
transportaron 186.426 toneladas, transportadas por 38
aerolineas regulares.

Los principales hubs de carga aérea son Terminal de
Cargas Argentina (TCA), que es la nueva denominacién
comercial de EDCADASSA, una empresa con participa-
cién estatal mayoritaria (55%) mientras que el 45%
restante estd en manos de AA2000. Desde 1989, TCA
administra las terminales de carga de los aeropuertos
de Ezeiza (sede) y sucursales en Aeroparque, Cérdoba,
Mendoza, Mar del Plata y Tucuman. El Aeropuerto In-
ternacional de Tucuman cuenta con nueva plataforma
comercial (obra ejecutada en 2016 en el marco del Plan
Belgrano) que permitié incrementar el volumen de car-
ga aérea. El dinamismo de esta terminal estd motori-
zado por la exportacion de frutas frescas (arandanos).

Los 2 hubs principales del pais son Ezeiza (con el 91.7%)
y Tucuman (con el 1.7%). Le sigue Aeroparque con el
0.9%.

El trafico internacional se realiza a través de un redu-
cido numero de aeropuertos (9), con una participacion
decisiva de Ezeiza (96.5%).

Desde el afio 2012 el saldo del flete aéreo presenta una
mejora sostenida a partir del efecto combinado de la
caida de las importaciones y el aumento de las exporta-
ciones. Pero, en los primeros 9 meses de 2017 se regis-
tré una leve expansién del déficit (1.5%), debido a que
el incremento de las ventas externas no logré compen-
sar el aumento de las compras.

En 2016 el transporte aéreo registré ventas externas
por US$ 17 millones y compras por US$ 239 millones.
Mientras las importaciones se mantuvieron relativa-
mente estables respecto al afio anterior (-0.8%), las ex-
portaciones crecieron un 40%. Los fletes representaron
el 2% de las exportaciones de servicios de transporte
aéreo y el 8% de las importaciones, ratificando la im-
portancia central que tiene el segmento de pasajeros
para este modo.
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En 2016, el transporte aéreo aporté el 6% de los ingre-
sos por ventas del total de servicios de transporte de car-
gasy el 13% de los egresos de divisas por importaciones.

Mientras en términos de voliUmenes se destacan las fru-
tas y las carnes, en valores la principal carga la constitu-
yen los productos farmacéuticos.

En 2017, el valor de los bienes transportados por avién
representé el 3% de las exportaciones y el 11% de las
importaciones. La industria farmacéutica concentré la
mayor parte, seguida por maquinarias y equipos. Tam-
bién se transportan muestras bioldgicas para estudios
médicos. Las frutas frescas (basicamente arandanos,
unas 600 toneladas al afio) representan el 7% del valor
de las exportaciones por via aérea.

10. DIGITALIZACION DE LA AWB Y DEMAS DOCUMENTOS
DE COMERCIO EXTERIOR

La digitalizacién de la carta de porte aéreo E-AWB cum-
ple un rol fundamental en la agilizacion del transporte
aéreo y el ahorro de costos. Es una herramienta logisti-
ca, sin duda alguna.

Habitualmente el envio de carga aérea requiere la emi-
sion de hasta 30 documentos diferentes, la mayoria de
los cuales dependen de la intervencién humana. Eso
representa unas 7.800 toneladas de papel al afo. De
esos 30 documentos, 20 pueden ser sustituidos por do-
cumentos electrénicos.

En noviembre de 2019, la IATA anuncié que a partir del
1 de enero de 2020 la guia aérea electrénica (e-AWB)
se convertira en el contrato de transporte predetermi-
nado para todos los envios de carga aérea en rutas co-
merciales habilitadas. El nuevo valor predeterminado
se propone hacer que los e-AWB sean la norma, y los
AWB en papel la excepcion.

No estd demas subrayar que cada afio para el rubro
“carga aérea” se procesan mas de 7.800 toneladas de
documentos en papel, el equivalente a 80 Boeing 747
cargueros llenos de papel.

El 61.3% de las AWB que se emiten mensualmente en
el mundo son digitales. Tras una leve caida en febre-
ro de 2019, que descendié al 58%, en marzo recupe-
ré su volumen con un poco mas de 1 millén de E-AWB
emitidas (entre paises que ratificaron el Convenio de
Montreal de 1999). El mayor share lo tiene Singapure
con un 81.5%, seguida por Taipei-China con un 76.8%,
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Korea del Sur con un 72,5%, Hong-Kong China, con un
69.2% y China con un 66.4%, luego Noruega con un
65%, India con un 62.7%, Alemania con un 60.3% y
USA con un 53.6%.

Respecto de las 10 principales aerolineas, el ranking lo
encabeza Cathay con un 89.4% seguido por Lufthansa
con un 76,7%. Entre las 50 primeras del mundo, solo
estan LAN y AVIANCA en los puestos 33 y 34, respecti-
vamente. Aerolineas Argentinas va muy a la zaga. Si
lo medimos por aeropuerto de origen, entre los paises
latinoamericanos, San Pablo estd ubicado en el puesto
62, seguido por México en el 67, Santiago en el 71, Gua-
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dalajara en el 74, Bogoté en el 89, Lima en el 91, Quito
en el 95y Ezeiza en el 98. Nuevamente, nuestro pais va
a la zaga.

Si desde comienzos del afio préximo la E-AWB sera el
documento predeterminado, nuestra aerolinea insig-
nia de bandera no esta preparada para abordar el de-
safio porque faltan politicas nacionales que digitalicen
todo el comercio exterior, dentro del cual la E-AWB es
apenas un paso dentro de otros 20 que hay que dar.
Ese letargo nos coloca en una situacion de desventaja
relativa a la hora de reducir costos y externalidades ne-
gativas relacionadas con la carga aérea.

.34 .
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Transporte de pasajeros del Area Metropolitana

de Buenos Aires

Andrea Gutiérrez, Candela Hernandez, Susana Kralich
y Verdnica Pérez'

1. CARACTERIZACION DEL TRANSPORTE URBANO EN EL AMBA?

El Gran Buenos Aires o Regiéon Gran Buenos Aires -con-
forme a la denominacién del INDEC (2003)- es el aglo-
merado urbano de mayor tamano de Argentina, tan-
to en superficie como en poblacién. Segun el ultimo
Censo (2010) en este territorio habitan 13.601.547 de
personas (el 34% de la poblacion del pais) y se produce
alrededor del 40% del PBI nacional.

La delimitacién del INDEC incluye a la Ciudad Auténo-
ma de Buenos Aires (CABA), a la totalidad de los 24
municipios de las Coronas | y Il (que conforman el Gran
Buenos Aires —GBA-) y a 6 municipios de la Corona Il
cuyos territorios estan parcialmente incluidos por la en-
volvente de poblacién (Escobar, Pilar, Pdte. Perén, Gral.
Rodriguez, San Vicente y Marcos Paz).

La ultima Encuesta de Movilidad Domiciliaria de acce-
so publico -ENMODO (2009-2010)- toma como recorte
espacial de estudio a la CABA, a los 24 municipios del
GBA y a tres municipios de la Corona Ill (Escobar, Pilary
Pdte. Perén), considerados estratégicos por los altos ni-
veles de urbanizacién reciente’. La poblacién expandi-
da de la ENMODO guarda relacién con la utilizada para
el aglomerado por la Encuesta Permanente de Hogares
del INDEC (12.985.885 habitantes). El area de influencia
del estudio se extiende a 42 municipios.

La caracterizaciéon efectuada seguidamente refiere
a estas fuentes y area de estudio, por lo que adopta
como denominacién Regién Gran Buenos Aires (RGBA).
Como metodologia, la caracterizacion del transporte es
puesta en didlogo con el patrén de urbanizacién y de-
mografico, dando asi el contexto inicial.

1.A. PATRON DE URBANIZACION

La urbanizacion de la RGBA se estructur6 en estrecha
vinculacién con las redes de transporte. A grandes ras-
gos, pueden reconocerse dos momentos. Uno de conur-
baciéon hasta la década de 1980, sustentado en la expan-
sion de las redes de transportes publicos -inicialmente
ferroviaria y luego progresivamente de autotransporte
o colectivos, como localmente se los conoce-. Y otro
posterior de periurbanizacién, sustentado en la expan-
sion de las redes de autopistas. El primero fue protago-
nizado por poblacién de estratos medios y bajos, distri-
buidos mediante loteos populares, autoconstrucciéon de
vivienda y provision de transporte publico con tarifas
de evolucién inferior al salario (Torres, 1993). El sequn-
do, por poblacién de estratos medios-altos, mediante
desarrollos inmobiliarios privados y con una provision
de transporte publico estanca y levemente decreciente,

" Andrea Gutiérrez: CONICET - Universidad de Buenos Aires-Facultad de Filosofia y Letras-Instituto de Geografia-Programa Transporte y Territorio.
Candela Hernandez : CONICET - Universidad de Buenos Aires-Facultad de Ciencias Sociales-Instituto de Investigaciones Gino Germani.

Susana Kralich: CONICET - Universidad de Buenos Aires-Facultad de Filosofia y Letras-Instituto de Geografia.

Verdnica Pérez: CONICET - Universidad de Buenos Aires- Facultad de Ciencias Sociales-Universidad de San Martin-Instituto de Altos Estudios Sociales.

2Segun Gutiérrez (2020)

3 Considerando la CABA, el GBA y estos 3 municipios del corddn 3, la RGBA totaliza 13.400.703 de habitantes segun el Censo 2010. El INDEC incorpora al GBA los
6 municipios de la corona Il en 2016. Atento a la comparacion estadistica, se considera aqui la conformacion vigente al momento del Censo 2010 y de la ENMODO

2009-2010



PROGRAMA INTERDISCIPLINARIO DE LA UBA SOBRE TRANSPORTE (PIUBAT)

con tarifas en aumento con respecto a la inflacion y al
salario (Gutiérrez, 2000).

Este panorama histérico -acabadamente descrito por
Torres hasta inicio de los 2000- no es excluyente de lo
acontecido en otros aglomerados de Argentina (e in-
cluso de Latinoamérica). En lo territorial, suele dar lu-
gar a simplificaciones que identifican al primer momen-
to con un patron territorialmente compacto y denso de
expansion de la mancha urbana (conurbacién). Y al se-
gundo, con uno territorialmente expandido y a la vez
discontinuo y de baja densidad.

Si bien esto aplica en términos generales, se pierden de
vista aspectos sustantivos para la comprensién e inter-
pretacion de la situacion territorial, y sus consecuentes
problemas y acciones en transporte y movilidad.

La territorialidad de la RGBA condensa actualmente 3
patrones de urbanizacién, visibles multiescalarmente:
un patrén compacto, otro lineal y uno insular. Hacien-
do un analisis espacial por zonas y a escala macro, el
patréon compacto es visible en el primer cordén del GBA
(hasta 20 km.), el lineal lo es en el segundo (20 a 40
km.) y parcialmente en el tercero, donde también es
visible el patrén insular (hasta los 75 o 100 km., segun
diferentes autores).

A partir de la década de 1980, las autopistas organizan
la localizacion de emprendimientos inmobiliarios pero
también la de edificios inteligentes, centros de consu-
mo e industrias. Esto se observa en el tercer cordén vy
especialmente en el eje norte, pero también dentro
del segundo corddén en todos los ejes, dando un creci-
miento de tipo lineal o tentacular, semejante al habi-
do durante la conurbacién estructurada por los ejes de
transporte publico (en particular por la red ferroviaria
de superficie).

El crecimiento espacial de la aglomeracién en todos sus
bordes externos -tanto en el tercer cordén como en los
ejes lineales en el segundo- corresponde a desarrollos
inmobiliarios para estratos medios-altos (ejemplificados
por las urbanizaciones cerradas pero actualmente am-
pliado a un abanico de tipologias de vivienda de alto es-
tandar) y asimismo al de asentamientos informalesy de la
vivienda social. Segun el Mapa N°1 de usos del suelo con-
feccionado por CIPPEC (2018), en el periodo 2006-2016
se observa un completamiento de los intersticios, espe-
cialmente por parte de asentamientos informales en el
primer y segundo cordén, y por urbanizaciones cerradas
en el tercer cordén. También se destaca una participacion
importante de la industria en la expansién del tercer cor-
doén. La urbanizacién insular conserva un patroén lineal e
involucra especialmente a los ejes del sur. Y contiene un
crecimiento residencial extraurbano en el tercer cordén
que no corresponde a urbanizaciones cerradas.

MAPA N° 1. LOS USOS DEL SUELO DEL AGLOMERADO GRAN BUENOS ENTRE EL 2006 Y EL 2016

i

Fuente: CIPPEC, 2018.
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Dentro del tejido compacto, las subcentralidades del
conurbano tradicional muestran asimismo una revi-
talizacion con recambio poblacional (de estratos me-
dios-altos), aun sin mostrar un crecimiento demogra-
fico. A escala local, las subcentralidades tradicionales
estructuradas por las estaciones ferroviarias coexisten
con las nuevas centralidades estructuradas por la red de
autopistas: shoppings, home center, show center, edi-
ficios corporativos, de oficinas, hoteleria. Los dos mo-
mentos del patréon de urbanizacién son visibles multies-
calarmente. El patron compacto aplica al casco histérico
de las localidades que fueron y son subcentralidades del
conurbano. Y hay uno difuso y de menor densidad fue-
ra de ellos. Una territorialidad compleja que, mas alla
de como se la intérprete, muestra persistentes pero re-
novadas desigualdades.

1.B. EVOLUCION DEMOGRAFICA

En el daltimo periodo intercensal 2001-2010, el creci-
miento poblacional de la RGBA (1,5 millones de habi-
tantes) duplica el de la década anterior, revirtiendo la
tendencia registrada desde los afios 1970, al moderar
su primacia con respecto al crecimiento nacional.

Este cambio también muestra novedades en cuanto a
su distribucion interna, registrandose una recuperacion
de la tasa de crecimiento de la CABA y del primer y
segundo cordén del GBA, y una disminucion de la del
tercer cordén. La CABA pasa de una tasa negativa de
crecimiento (-6.4%) en el periodo intercensal 1991-
2001 a una positiva del 4%. El primer y segundo cordén
del GBA pasan de una del 9 al 14%, en tanto el tercero,
pasa del 47 al 27%.

En la década de 1990 el patrén de distribucién es fuer-
temente periférico. El censo 2010 muestra una cierta
reconcentracion del crecimiento demografico (incluso
CABA retoma su crecimiento tras un estancamiento
prolongado). Su poblacién aumenta en 115 mil habi-
tantes tras haber perdido 189 mil en el periodo ante-
rior y muestra el crecimiento mas importante de los
ultimos 40 afos.

Aunque estos datos modifican las preexistentes relacio-
nes de centro—periferia, la poblacion de la RGBA man-
tiene tasas mayores de crecimiento en el tercer cordén
que en los restantes cordones del GBA y en la CABA.
En términos absolutos, éstas redundan en volumenes y
densidades diferenciales, menores en el tercer cordén.

TABLA N° 1. EVOLUCION DEMOGRAFICA DE LA RGBA — PERIODO 1991 - 2010.

CABA 2.965.403 2.776.138 2.890.151 -189.265 -6,4% 114.013 4,1%
GBA (24) 7.952.624 8.684.437 9.916.715 731.813 9.2% 1.232.278 14,2%
Cordon 111 (3) 314.390 470.809 593.837 156.419 48,4% 123.028 27,8%
Cordon 111 (6) 426.286 626.669 794.681 200.383 47,0% 168.012 26,8%
RGBA (27) 11.232.417 11.931.384 13.400.703 698.967 6,2% 1.469.319 12,3%
RGBA (30) 11.346.304 12.087.244 13.601.547 740.940 7% 1.514.303 12,5%

Fuente: INDEC, Censos 1991, 2001 y 2010. Elaboracion Andrea Gutiérrez.

.37
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1.C. PATRON DE MOVILIDAD

Los cambios en el patron de urbanizacion y en la evolu-
cion demografica de la RGBA pueden ser cotejados con
su patrén de movilidad utilizando la ENMODO (2009-
2010) y el Estudio Preliminar de Transporte de la Regién
Metropolitana (EPTRM) hecho entre 1969y 1970. Segun
el EPTRM se realizaron 14.033.500 de viajes diarios en
la RGBA y segiin la ENMODO 19.768.000. Un aumento
del 41%, algo inferior al aumento poblacional (48%)".

Este dato (algo contra intuitivo para el pensamiento
sobre la sociedad hipermévil actual) (Ascher, 2004) en-
cuentra paralelismo con otros.

Se=
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Por un lado, el analisis espacial de los flujos muestra
que -tanto en la década de 1970 como en 2010- los via-
jes locales (esto es, con origen y destino dentro de una
jurisdiccion) son mayoritarios, alcanzan el 64y 72% del
total, respectivamente. Los viajes entre la CABA y el
resto de la RGBA representan el 21y el 14% respectiva-
mente, en tanto los viajes entre los municipios aglome-
rados se mantienen alrededor de un 14y 15% del total.

Esta tendencia al aumento de los viajes locales a ex-
pensas de aquellos con la CABA (y también de aquellos
dentro de la CABA) encuentra correlato con el volumen
del crecimiento demografico en el GBA, asi como con la
expansion territorial hacia el tercer cordon.

TABLA N° 2. ANALISIS ESPACIAL DE FLUJOS EN LA RGBA, EPTRM — ENMODO.

CABA 4,9
Viajes locales Municipios 9,3
Con CABA 2,8
Viajes externos Sin CABA 2,7

Fuente: EPTRM 1972, ENMODO 2009-2010. Elaboracion: Andrea Gutiérrez.

TABLA N° 3. DISTRIBUCION MODAL DE VIAJES EN LA RGBA,
EPTRM — ENMODO.

Colectivo 54% 39%
Ferrocarril 7% 6%
Subterraneo 5,5% 4%
Taxi 7% 1%
Automovil 15,5% 18%
A pie 8% 24%
Otros 3% 8%

25 5,1 36
47 3.9 28
14 2,9 21
14 2,1 15

Por otro lado, la distribucion modal de los viajes mues-
tra que -tanto en la década de 1970 como en 2010-
aquellos en transporte publico masivo (colectivo, fe-
rrocarril de superficie y subterraneo) son mayoritarios,
alcanzan el 66,5 y el 49%, respectivamente. Los viajes
en automovil y a pie también le siguen en importancia,
pero de manera invertida: el segundo lugar lo ocupan
los viajes en auto en 1970, y los a pie en 2010.

(Tabla a la derecha) *EPTRM considera viaje a pie aquel de 5 cuadras y mas, y EN-
MODO aquel de 3 cuadras y mas.
Fuente: EPTRM 1972, ENMODO 2009-2010. Elaboracién: Andrea Gutiérrez.

4 Se considera la poblacion expandida para la RGBA (27 municipios) dada por am-
bos estudios: 8,8 millones y 13 millones, respectivamente.
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La pérdida de participacién del transporte publico ma-
sivo es asimismo acompafada por la del taxi. Ambas re-
sultan a expensas de transportes con mayor flexibilidad
y autonomia de movimiento o econémicos, como el au-
tomovil, la moto (1%), el remis (2%), la combi/charter
(1%), la caminata y la bici (3%).

Ciertamente, aunque el incremento de la participacion
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del auto en la distribucién modal resulta moderado, su
volumen e impacto en el trafico no lo es. Los viajes en
auto aumentan 1,2 millones entre 1970 y 2010 (47 %).

En 1970 son principalmente viajes como conductor
(74%), y en 2010 como acompafante (65%). Los viajes
como acompafante se duplican en volumen en 2010
(Tabla N°4).

TABLA N° 4. VIAJES EN AUTO COMO CONDUCTOR Y ACOMPANANTE, EPTRM — ENMODO.

Acompanante 693,3 25,9

Conductor 1987,3 741

Fuente: EPTRM 1972, ENMODO 2009-2010. Elaboraciéon Andrea Gutiérrez.

TABLA N° 5. DISTRIBUCION ZONAL DE LAS ETAPAS DE VIAJE POR
MODO DE TRANSPORTE - ENMODO.

CABA 22% 5% 22%  23% @ 25%
GBA 1° Cordén 20% 9% 27%  30% = 30%
GBA 2° Cordon 24% 12% 25% 44% 43%
Con CABA 24% 56% 18% 1% 1%
Entre cordones 0% 18% 8% 29% 1%

GBA (1°y2°)

Fuente: ENMODO 2009-2010. Elaboracion Andrea Gutiérrez.

1377,5

2550,9

35,1 684,2 98,7

64,9 563,6 28,4

La distribucién territorial del uso de los distintos transpor-
tes permite profundizar el andlisis y correlacionarlo con el
patrén de urbanizaciéon y crecimiento demogréfico.

El transporte publico masivo mas usado en la RGBA es
el colectivo. En la CABA, casi 80% de los viajes son de
este modo; y en el GBA, casi el 90%. El ferrocarril de
superficie es el segqundo en importancia en el GBA, y en
la CABA, el subterraneo.

La direccionalidad de los viajes muestra que el ferroca-
rril es predominantemente usado para los viajes con la
CABA (56%). De aquellos en el GBA, es mas usado den-
tro del segundo cordéon que del primero (12% y 9%,
respectivamente). El uso del colectivo es mas uniforme
pero también aumenta hacia la periferia y es el mas
usado dentro del segundo cordén que del primero, e
incluso que dentro de la CABA (24, 20 y 22%, respecti-
vamente) (Tabla N°5).
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El uso del transporte publico masivo encuentra correla-
to con el crecimiento demografico y de la urbanizacion
revisado anteriormente. No asi la oferta del transporte
publico. El Mapa N°2 muestra que la red de colectivos
-mas flexible de expandir que la ferroviaria- es débil
en la periferia, y se mantiene sin modificaciones signi-
ficativas en cuanto a cobertura y direccionalidad (pre-

dominantemente radio concéntrica hacia la CABA). La
comparacion de los servicios diarios en la RGBA entre el
EPTRM y la Investigacion de Transporte Urbano Publico
de Buenos Aires (INTRUPUBA) realizada entre 2006-
2007, consigna un decrecimiento de 519.130 a 455.163
(12%) -siendo del 48% el crecimiento demografico al-
canzado en 2010-.

MAPA N° 2. RED DE COLECTIVOS DE LA RGBA (LINEAS NACIONALES, PROVINCIALES Y MUNICIPALES) — ANO 2019.

Fuente: Agencia Metropolitana de Transporte, 2019.

También el uso del auto y de la moto, asi como la cami-
nata, muestran correlato con la dinamica territorial de
la urbanizacién y la demografica, en contrasentido con
la oferta de transporte publico masivo. Como se ve en
la Tabla N°5, el uso del auto es mucho mayor para los
viajes hacia la CABA que la moto (18 y 1%, respectiva-
mente), pero el uso de la moto crece considerablemen-
te hacia la periferia, llegando al 44% en el segundo
corddén. Lo mismo sucede con la caminata, que alcanza
el 43%.

La importancia del uso del auto para los viajes dentro
de la CABA, dentro del primer y del segundo cordén
(22, 27 y 25% respectivamente) —mayor incluso que
para los viajes con la CABA (18%)- tiene correlato con
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la congestion generalizada en las subcentralidades de
la RGBA y sus vias acceso, problema creciente y com-
partido con otros aglomerados del interior del pais, asi
como la congestién en el area central y sus vias de ac-
ceso.

Los motivos de viaje presentan cambios y continuidades
entre el EPTRM y la ENMODO. El trabajo y el estudio
-actividades que marcan las obligaciones del cotidiano-
son los principales motivos de viaje, aunque el peso re-
lativo del trabajo decrece a la par que aumenta el del
estudio. Es dificil cotejar los restantes motivos de viaje,
pero si queda en claro una movilidad mas diversificada
en motivos, consistente con los cambios en el modo de
vida actual.

.40 -
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TABLA N° 6. MOTIVOS DE VIAJE EN LA RGBA - EPTRM 'Y ENMODO.

Trabajo 53,3% 37,4%
Estudio 17,3% 25,2%
Compras 7.5% 7.4%
Esparcimiento™ 7.1% 4%
Otros 14,8% 26%

Fuente: ENMODO 2009-2010. Elaboracion Andrea Gutiérrez.
Nota: La ENMODO no pregunta por esparcimiento como motivo de viaje. Se agru-
pan como tales a los motivos recreacién/gastronomia, deportes y amigos.

En tanto las compras mantienen una participacién simi-
lar en torno al 7.5%, los otros motivos de viaje crecen
en la ENMODO considerablemente, agrupandose alli los
tramites, los viajes personales, familiares, de acompafa-
miento a un miembro del hogar o por motivos de salud.

El transporte publico masivo tiene preferencia para
el viaje al trabajo, siendo mayor al 50% en todos los
quintiles de ingreso. Los modos privados aumentan
del quintil 1 al 5 (19 al 31%) en tanto disminuye el no
motorizado (del 22% a 13%). En todos los quintiles -y
al igual que en los demas motivos de viaje- el uso del
transporte publico masivo es mayor entre las mujeres
que entre los varones®.

La movilidad por trabajo estd estrechamente relacio-
nada con la oferta de transporte. La espacialidad de
las redes, tanto de transportes publicos como viales,
favorece una direccionalidad radio concéntrica que a
la vez condiciona las oportunidades laborales y la bus-
queda de empleo. Aunque el volumen de los viajes por
trabajo al interior de los municipios aglomerados es
considerablemente mayor al de aquellos con la CABA,
su direccionalidad muestra a la CABA como el principal
atractor en la escala metropolitana. Son especialmente
intensos los flujos originados en el primer cordén del
GBA, desde todos los ejes. También se identifican flu-
jos por corredores entre municipios del GBA, actuando
aquellos del primer cordén como atractores del segun-
do cordén.

La participacién decreciente del transporte publico ma-
sivo a expensas de modos con mas flexibilidad, autono-
mia o econémicos, encuentra correlato con esta inercia
espacial de las redes, desacompasada de la dindmica de
movilidad, también, con la retraccion de la oferta de
servicios publicos desacompasada de la expansién de-
mografica y territorial de la urbanizacién, y por ultimo,
con la evolucién de su tarifa.

Hasta la década de 1980 la tarifa rond6 los U$S 0.30 y
luego trepé hasta alcanzar U$S1.- a principios del mi-
lenio, con una evolucién superior a la inflacion y el sa-
lario (Gutiérrez, 2000). No obstante el posterior inicio
de la subvencion tarifaria y recuperacién del empleo,
el 35,8% de la poblaciéon encuestada por la ENMODO
no realizé viajes el dia anterior. Este alto porcentaje de
personas que permanece en la proximidad del hogar®
tiene como contracara una tasa de generacién de via-
jes también alta entre aquellos que si lo hicieron: 2.37
viajes/persona/dia. Si bien la tasa aumenta del quintil
1 al 5 (2.31 a 2.44), ésta es igualmente importante y
su impacto diferencial en los ingresos del hogar. Segun
la ENMODO, el gasto en transporte representé el 17%
para el quintil 1. Una actualizacién a 2019 del gasto en
transporte publico para una familia tipo, consideran-
do soélo dias habiles y una tarifa subsidiada de $18.-,
suma $3.330.- mensuales: un 26% del salario minimo y
un 12% de la canasta que define la linea de pobreza.

El uso territorial del transporte publico y la caminata
cruzado por quintil de ingreso sefala una doble vul-
nerabilidad en cuanto a la accesibilidad geografica y
econémica de la poblacién. Si bien el uso del transporte
publico masivo disminuye del quintil 1 al 5 (23 al 19%)
lo hace en mucha menor medida que la caminata (se
reduce del 31 al 12%). Y como mostré la Tabla N°5, el
uso del transporte publico masivo y la caminata aumen-
tan en el tercer cordén, en sentido convergente con la
tendencia del crecimiento demogréfico y territorial y
divergente del estancamiento y retraccién de la red de
transportes colectivos. Esto, en su conjunto, aporta a
interpretar mas acabadamente la inequidad econémica
y territorial contenida en la tendencia creciente de mo-
dos y servicios mas flexibles, auténomos o econémicos.

Esta caracterizacion del transporte en la RGBA conver-
ge con el diagnéstico de los tres problemas principales
recogidos por el Taller del PIUBAT, y a su vez compar-
tidos con otras aglomeraciones del interior del pais, a
saber: 1) creciente congestion, especialmente en areas

° Las mujeres utilizan principalmente los modos publicos (casi el 50 % de sus viajes son el colectivo, tren o subte) y los no motorizados (un tercio de sus viajes, son a pie)

(Gutiérrez y Pereyra, 2019).
6La ENMODO considera viajes aquellos de mas de 300 metros.



PROGRAMA INTERDISCIPLINARIO DE LA UBA SOBRE TRANSPORTE (PIUBAT)

centrales y sus accesos viales 2) cobertura escasa del
transporte colectivo en éareas alejadas de corredores

densos (de borde o intersticiales), 3) gran incidencia del
gasto en transporte en hogares de ingresos bajos.

2. LA AGENDA INELUDIBLE

2.1. LA PLANIFICACION DE LA MOVILIDAD

Los intentos por planificar la movilidad que se produce
en la RMBA son numerosos, en particular en lo que re-
fiere a la creacién de un organismo de alcance metro-
politano con capacidades necesarias y suficientes para
abordar la dindmica de los desplazamientos que se
producen en el territorio, con una perspectiva integral.
Obstaculos de diversa escala y complejidad pueden ser
identificados en el fracaso de las muchas tentativas. Sin
animo de jerarquizacion ni exhaustividad, emerge la
diversidad con que se establecieron delimitaciones de
la region desde el ambito oficial en virtud de objetivos
especificos, a menudo sin precisiones sobre los criterios
que guiaron su definicion. También, la dificultad para
consensuar objetivos politicos de escala metropolitana
en un territorio conformado por una multiplicidad de
jurisdicciones gubernamentales. En esta ultima direc-
cion cabe resaltar que en las ciudades donde se logré
la implementacion de un ente coordinador metropo-
litano, o de un gobierno plurijurisdiccional integrado,
se contd con la sélida y sostenida voluntad politica de
las instancias gubernamentales involucradas, a la vez
que, con un complejo instrumental politico desde el
cual negociar democraticamente la equilibrada cesion
de potestades (Kralich, 2016:44). Otro factor relevante,
refiere a la debilidad de capacidades estatales, princi-
palmente de recursos y tecnolégicas. El conocimiento
del sector se erige en una base excluyente para los ob-
jetivos de la planificacion.

La historia reciente dio nacimiento a instrumentos que
instalan un horizonte de posibilidad para avanzar en
las metas deseadas. La implementacién del Sistema
Unico de Boleto Integrado (SUBE), obligatorio para el
cobro de pasajes en el sistema de transporte publico
colectivo de pasajeros (Decreto N°84/2009), constituye
una herramienta central en términos del incremento de
capacidades estatales, pues permite por vez primera en
la historia del transporte urbano, contar con metada-
ta sobre el total de los viajes que se producen. En tal
sentido, el SUBE se erige en un hito para la historia del
sector. Sin desmedro de un hecho relevante -la movi-
lidad de la region desborda los viajes que se realizan
en transporte publico colectivo- nunca antes el sector
publico habia tenido a su disposicion este acervo de co-

nocimiento para planificar y ejecutar politicas. La insta-
lacién de los sistemas de navegacién y localizacién me-
diante satélites (GPS en inglés) en todos los colectivos
urbanos (jurisdiccion nacional, provincial y municipal)
en el afio 2014, sumo una dimensiéon de conocimiento
no menos relevante: recorridos, unidades en circulacion
y frecuencias, se sumaron al bagaje de informacién en
manos del Estado.

La creacién de la Agencia de Transporte Metropolitano
(ATM) como érgano consultivo de planificaciéon en el
afno 2012, cuyo funcionamiento se nutre intensivamen-
te de la base de datos, amplia el horizonte de posibili-
dad para avanzar en una organizacion estratégica del
transporte urbano, asumiendo los desafios de su hete-
rogeneidad e inequidad presentes. Una experiencia en
esta direccién, aunque parcial y por fuera de la érbita
de la ATM, fue la creacién en diciembre de 2018, de
una Unidad Ejecutora Especial Temporaria de “Moder-
nizacion de la red de colectivos del AMBA" (Resolucién
N°1154/18, Ministerio de Transporte). La misma tuvo
entre sus funciones la planificacion del sistema de rutas
del autotransporte de pasajeros de jurisdiccion nacio-
nal, proponiendo la modificacién de las actuales. Esta
fue la primera vez que el Estado asumié plenamen-
te la configuracién de las rutas de autotransporte de
pasajeros. Historicamente esta competencia estuvo a
cargo de las empresas, que presentaban el pedido de
modificaciones a la Autoridad de Aplicacion y queda-
ban a la espera de la autorizacién correspondiente. La
ausencia de capacidades estatales para responder a los
cientos de pedidos, llevod a la acumulacion de una gran
cantidad sin resolver y a la modificacion de hecho por
parte de algunas empresas (Pérez y Sanchez, 2019). El
incremento de capacidades estatales con base en las
nuevas tecnologias de informacion constituyé sin duda
una posibilidad para que el Estado tomara a su cargo el
redisefio de la red de autotransporte de la RMBA, con
vistas a hacer mas eficiente el sistema. No obstante, su
implementacion esta pendiente.

Otra medida que se encuentra en la base de una con-
cepciéon mas integral de la movilidad, al considerar el
viaje como la suma de tramos que se realizan entre un
origen y un destino, fue la implementacion del Boleto
Integrado para la RMBA en el afio 2018.

.42 -
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Se trata de un sistema de descuentos escalonados, sobre
los viajes que se realizan en el lapso de 120 minutos’.
Si bien la medida favorecié la equidad, ya que quie-
nes realizan mayor cantidad de trasbordos e invierten
mas tiempo en sus desplazamientos cotidianos, perte-
necen a los sectores de menores ingresos, los fuertes
incrementos tarifarios debilitaron su incidencia (Pérez y
Sanchez, 2019). Asimismo, entendemos que por su pro-
posito -atenuar el impacto de la recomposicion tarifaria
que conlleva la drastica reduccion del subsidio, tema
que se abordard en el apartado siguiente- muestra a
las claras la carencia de un completo abordaje integral
de la movilidad. Este comprende, ademas de la inte-
gracion tarifaria, la implementacién de eficaces puntos
de transferencia que faciliten la combinacion de los di-
ferentes modos de transporte que sustentan la movi-
lidad de los habitantes de la regién. Debe impulsarse,
ademas, la provisién de apoyo a la planificaciéon de los
viajes por medios informaticos, algo que se encuentra
en desarrollo hoy dia, pero que aun no ha dado a luz
plataformas de uso extendido por parte de los usuarios.

La importancia de la existencia de un organismo con ca-
pacidades para planificar la movilidad que se produce en
la RMBA, se apoya en la evidencia de que las necesida-
des y problemas emanados de flujos y redes de servicios
que se expanden a través del territorio, no se circuns-
criben a los limites juridico-administrativos actualmente
existentes, ni desde el punto de vista de los oferentes,
ni de los usuarios. En esta direccién restan considerar
dos aspectos. El primero refiere al alcance de la ATM, el
segundo, al de las tecnologias de informacion.

En lo que refiere a la ATM, su caracter de érgano con-
sultivo la aleja considerablemente de la posibilidad de
constituirse en una instancia de gobierno metropolita-
no, o ente coordinador del transporte en la regiéon. Mas
bien es un instrumento sumamente importante para
nutrir decisiones de politica, pero su alcance depende
sobremanera, de la orientaciéon que asuma quien hace
uso de sus capacidades. Lo mismo vale para el sistema
SUBE, pues a riesgo de reificar el potencial de las tec-
nologias de informacion, cabe una digresién. Las condi-
ciones de conocimiento existentes en el sector publico
construyen una estructura de oportunidad favorable, si
bien no suficiente. La autonomia estatal respecto de in-
tereses corporativos, asi como la orientaciéon que asuma
el Estado en temas clave como las tensiones entre efi-
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ciencia econdmica y equidad distributiva, accesibilidad
geografica y econdmica y cobertura de los servicios, se-
ran variables excluyentes en el derrotero del sector.

Finalmente, un tema no menor es la amplitud con la
cual se concibe la planificacion estratégica en el campo
de la movilidad; esto es, si la misma incorpora objeti-
vos que atafien al medioambiente y la calidad de vida,
los usos del suelo, la situacién de las finanzas publicas
y otros con los que interactla permanentemente o si
se parte de concebir a la movilidad como un sistema
cerrado. La nocion de partida resulta definitoria para
el futuro de la movilidad, pues sus interacciones perma-
nentes con otros subsistemas (energia, usos del suelo,
medioambiente, etc.) configuran las posibilidades de su
sustentabilidad o vulnerabilidad.

2.2. EL DESARROLLO SOSTENIBLE DEL SECTOR: LA
CUESTION DE LOS SUBSIDIOS AL TRANSPORTE PUBLICO

La entrada de Argentina al siglo XXI se produjo en el
marco de una profunda crisis institucional, econémi-
ca, politica y social. En junio del afno 2002, el 51.4%
de la poblacién se encontraba por debajo de la linea
de pobrezay la indigencia azotaba al 21.9% de los ha-
bitantes. En ese contexto, el gobierno provisional de
Eduardo Duhalde dispuso el congelamiento de las ta-
rifas de servicios publicos (Ley. 25.561 de Emergencia
Publica y Reforma del Régimen Cambiario) y establecié
una politica de subsidios a la oferta para compensar
mayores costos de mantenimiento y operacion de los
prestadores. La medida apunté a la contencién de es-
tallidos sociales y a paliar la caida del poder adquisitivo
en general, y la de los estratos mas humildes en parti-
cular, tras la fuerte devaluacién del peso argentino (de
aproximadamente el 30%).

En el sector transporte publico de pasajeros, los servi-
cios ferroviarios de superficie y subterraneos funciona-
ban con base a subsidios estatales desde las concesio-
nes de los afos 908, no asi el autotransporte que, desde
entonces, comenzé a desenvolverse bajo este nuevo
esquema. Una de las primeras medidas fue establecer
en todas las jurisdicciones un precio diferencial del ga-
soil para las empresas de transporte publico automotor
de pasajeros y crear el Sistema Integrado de Transporte
Automotor (SISTAU).

” El descuento aplicado para viajes integrados hasta un méximo de 5 trasbordos, es de 50% para el sequndo viaje y de 75% para los sucesivos hasta el quinto.

8La dindmica que asumio la utilizacion de los subsidios por parte de las empresas ferroviarias, merece un capitulo aparte que trasvasa las posibilidades de este articulo. Un
estado de simbiosis colusiva entre funcionarios encargados de la politica ferroviaria y empresarios del sector, derivo en una critica situacion del sistema que tuvo su punto
de inflexion cuando en febrero del ano 2012, una formacion de la linea Sarmiento chocé contra el paragolpes de la estacion terminal de Once provocando la muerte de

52 pasajeros y dejo mas de 700 heridos. Al respecto se puede consultar Pérez (2015).
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Mediante éste, se implementaron compensaciones que
cubrian la diferencia entre la tarifa técnica (surgida de
las metodologias de estimacién de los costos de produc-
ciéon) y las tarifas cobradas a los pasajeros® (cuyo valor se
determiné por debajo de la primera). Posteriormente,
en el afo 2006, se establecié el Régimen de Compen-
saciones Complementarias (RCC) al SISTAU', destinado
a compensar el incremento de costos incurridos por las
empresas prestadoras de servicios en la RMBA, con in-
dependencia de la jurisdiccién responsable de los ser-
vicios'. A partir de la sanciéon de esta norma se regis-
traron niveles de inversién y renovacion de flotas muy
significativas que redujeron la antigiedad promedio
del parque automotor, de 8.3 a 5.9 afos.

La distribuciéon de los fondos del SISTAU se implemento,
en sus origenes, mediante declaraciones juradas remi-
tidas por las empresas de servicios de transporte urba-
no a la entonces Secretaria de Transporte y su cdlculo
combiné pasajeros (25%), kildémetros recorridos (25%)
y recaudacion (50%). Este criterio de distribucion duré
hasta el afio 2012.

Tanto el mecanismo de cobro de las compensaciones
por parte de las empresas prestatarias, como las debili-
dades que los subsidios a la oferta presentan en térmi-
nos de equidad social, constituyeron, sumado al peso
creciente que las erogaciones estatales tuvieron en las
finanzas publicas'?, los pilares de las criticas que se su-
cedieron durante el periodo hacia esta politica. En esta
direccién, cabe insertar algunas digresiones.

Existe un consenso generalizado en torno a que la po-
litica de mantener tarifas de transporte publico accesi-
bles para la gran mayoria, impacta en la eleccién que
realizan los usuarios sobre el modo mas conveniente de
movilidad, reduciendo externalidades negativas vincu-
ladas al uso del transporte individual, en el caso de que
los medios masivos sean los receptores de la derivacién
de trafico desde los modos individuales.

En esta direccién, estimaciones realizadas por Mduller
(2013), muestran que entre 2007 y 2014 se produce una

9 Decreto 652/02.
1° Decreto 678/06.
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inversion de la tendencia decreciente en la participa-
cion de los modos masivos en el total de viajes de la re-
gioén. Su participaciéon pasa de representar el 39.4% de
los viajes diarios a un 43% en dicho periodo, mientras
el uso del automovil decrece de 40.4% a 37.5%. Aun-
que el cambio en los guarismos no debiera imputarse
de manera unicausal al precio de la tarifa, la reorienta-
cion en los modos de viaje merece ser destacado.

Cuando se aborda el problema del peso de los subsidios
sobre las finanzas publicas, las evaluaciones generales
suelen estar atravesadas por consideraciones relativas a
la holgura o restriccién fiscal. Como resultante, la salida
politica consiste en incrementar tarifas con la meta de
reducir subsidios. Este prisma, produce un corrimiento
respecto de la importancia de incluir elementos capaces
de flexibilizar este constrefimiento. Si los subsidios al
transporte publico erosionan las capacidades financie-
ras de los Estados, es posible, y la experiencia interna-
cional ofrece algunos ejemplos, encontrar alternativas
de financiamiento que no recaigan invariablemente
en el valor de las tarifas. S6lo por mencionar algunos
ejemplos, las ciudades de Londres y Barcelona aplican
impuestos territoriales (captura de plusvalias al uso del
suelo) o a la congestion. Paris introdujo un impuesto a
las empresas de mediano tamafio para financiar el cos-
to operativo del transporte publico. La ciudad de San
Pablo en Brasil es otro caso en la misma direccién.

El ultimo punto refiere a las atribuciones generalizadas
sobre el comportamiento empresario. En este tépico,
el argumento de mayor circulacion fue que el mecanis-
mo de cobro de las compensaciones (via declaraciones
juradas de las empresas), habilité conductas empre-
sarias unilateralmente orientadas a la maximizacion
del subsidio con base al sobredimensionamiento de
las variables implicadas en su calculo, principalmente
las referidas a kildmetros recorridos. Sin embargo, la
evidencia empirica disponible permitié constatar que,
lejos de tratarse de un comportamiento generalizado
de los empresarios del sector, este fue desarrollado por
un conjunto menor'. También cabe destacar que la
informacion volcada en las declaraciones empresarias,
permitié un primer acercamiento a las condiciones de
funcionamiento del sector.

""El RCC fue, desde el inicio, afrontado con fondos provenientes del Tesoro Nacional y su calculo se basé en la diferencia entre el monto que las empresas recibian
mensualmente por SISTAU y el incremento de costos que debian afrontar, priorizéndose los costos de personal, de renovacion del parque mavil afectado a servicios y

de formacién y capacitacion obligatoria del personal.

2 En el dmbito del transporte de pasajeros en todo el territorio nacional y considerando todos los modos publicos, el monto de los subsidios llegd a alcanzar el 10%
del presupuesto nacional en el afio 2010 (Bril Mascarenhas y Post, 2014) y el 40% del gasto total en subsidios del Estado Nacional en 20171.

13En el aho 2014, 22 empresas de colectivos fueron imputadas por la justicia por declarar més kildmetros que los recorridos efectivamente, con el objeto de incremen-
tar el monto de los subsidios recibidos. En ese entonces operaban en el sector, 91 empresas. Al respecto se puede consultar el trabajo de Pérez (2019).
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El mecanismo de cobro referido fue suplantado a partir
del afio 2014, con la implementacién generalizada del
sistema de navegacién y localizacion mediante satélites
(GPS) del SUBE, ya referido. El acervo de informacién
en manos del Estado permiti6é, ademas, avanzar en la
precision de la politica de subsidios. En esta direccién
puede ser interpretada la profusa producciéon de nor-
mas que afectaron los criterios de calculo y asignacién
de las compensaciones tarifarias; se dictaron 34 en el
periodo comprendido entre 2012 y 2017. Un proceso
de aprendizaje y acomodacion a las condiciones reales
de operacién que, sin duda, no hubiese sido posible sin
esta plataforma de conocimiento.

Concomitantemente a la implementacion del SUBE,
también se realizaron algunos incrementos tarifarios™
que permitieron disminuir el peso de los subsidios so-
bre las finanzas publicas. Estos iniciaron una tendencia
decreciente en términos reales a partir del afio 2011
(ASAP 2014), si bien su peso continué siendo conside-
rable, emergiendo el modo autotransporte como el
que mayor progresion experimento, pasando de expli-
car del 35.7% al 66.1% del monto total de subsidios al
transporte entre los aflos 2006 y 2013.

En agosto 2012 el Ministerio de Interior y Transporte
de la Nacion dispuso un nuevo incremento de tarifas,
pero ademas de avanzar hacia medidas que permitie-
ran reducir el peso de los subsidios sobre las cuentas
publicas, la medida se orienté a incentivar el uso de la
tarjeta SUBE como mecanismo para el pago del servicio,
desalentando fuertemente el pago en efectivo®™. En el
mismo afo también se dispuso una tarifa diferenciada
para los sectores mas vulnerables de la poblacién que
abonaran su boleto con SUBE™.

2.2.1. LA CRISIS DEL TRANSPORTE PUBLICO

Una de las principales politicas implementadas por la
nueva fuerza politica que asumié el gobierno del Es-
tado en el afo 2016, fue intentar un reajuste entre
subsidios y tarifas de distintos servicios publicos de in-
fraestructura econémica, implementando progresivos
incrementos de estas uUltimas a fin de reducir los pri-
meros. En esta linea y bajo el argumento de hacer sus-
tentables los servicios, se realizaron sucesivos aumentos
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tarifarios. La variacién en la tarifa media pagada por
los pasajeros de APP entre marzo de 2015 y mismo mes
de 2019, fue del orden del 300%, pasando de $3.28 a
$13.12, mientras que el coeficiente de variacion salarial
en igual periodo fue del 192% (INDEC, 2019).

Asimismo, como modo de racionalizar los subsidios y
siguiendo las recomendaciones realizadas por la Au-
ditoria General de la Nacion en su Informe N°767/13,
se produjo un redireccionamiento éstos, asignando
progresivamente mayor peso a los orientados a la de-
manda en detrimento de los dirigidos a la oferta. Esta
tendencia ya se venia desarrollando desde el afio 2012
cuando se introdujeron factores de demanda para el
calculo de las compensaciones (Resolucién N°962/12
MIyT), los que se recalcularon en esa direccién en el afio
2014 (Resolucién 1482/14 MIyT). Pero bajo el nuevo go-
bierno se dispuso una migracion gradual en la forma
de compensar desde el viejo al nuevo método, donde
el primero quedaria totalmente erradicado hacia mayo
de 2019.

Algunos paliativos para mitigar el mayor peso de las
tarifas sobre los ingresos fueron: a) ampliacién del des-
cuento de tarifa social (de 40% a 55%) que permitio
incorporar 1.8 millones beneficiarios -crecieron un 85%
entre 2015y 2019, alcanzando a 3.9 millones de perso-
nas-; b) ampliacién del grupo de beneficiarios. Se incor-
poraron cuatro categorias nuevas: Progresar, Argentina
Trabaja y Ellas hacen, Monotributo social y Pensiones
no contributivas; ¢) implementacion de red SUBE, ya
mencionada en otra parte del trabajo. La misma be-
neficia a mas del 84% de los usuarios. En la actualidad,
alrededor de 360 mil pasajeros viajan con un 75% de
descuento todos los meses (ATM, 2019).

Otra medida que buscé reducir el peso de los subsidios
en las arcas fiscales fue la descentralizacion de los mis-
mos. En un contexto de recesién econémica y ajuste fis-
cal, agravado en el marco del acuerdo que el gobierno
de la Alianza Cambiemos obtuvo con el Fondo Moneta-
rio Internacional, se tomo la decisién de transferir a las
provincias la responsabilidad fiscal de subsidiar al sec-
tor, lo cual profundizé las heterogeneidades existentes
ocasionando, en algunos municipios, marcadas dificul-
tades para mantener la oferta de servicios.

4 Después de anos de congelamiento, la tarifa de colectivo se incrementd en un 20% en 2008, pasando de $0.835 a $1.006. Un nuevo incremento del 23.3% tuvo

lugar en enero 2009.

'5En el ano 2012, la tarifa media para quienes abonaran el pasaje con SUBE, aumento de $1.24 a $1.46, representando un incremento de 17,74%, para quienes lo
hicieran en efectivo la misma pasoé de $1.24 a $2.80, significando un 125.8% (DI Ciano, 2016,).

16 Por Resolucion N° 975/2012 se dispuso un 40% de descuento en la tarifa para los usuarios que comportaran algun atributo social, entre los cuales quedaron inclui-
dos: a) jubilados y pensionados, b) beneficiarios de la Asignacion Universal por Hijo, c) beneficiarios de la asignacion por embarazo, d) beneficiarios del programa Jefes
de Hogar, e) Personal de trabajo doméstico, f) veteranos de querra de la Guerra de Malvinas.
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¢Pero cual fue la eficacia de la nueva politica? {Se logré
finalmente la meta de reducir la presién fiscal ocasiona-
da por las erogaciones estatales?

Pese al incremento tarifario y a un ajuste en la estruc-
tura de costos de las empresas inferior a la inflacion
(Sanchez, 2019), los efectos fueron nulos para alcanzar
la meta propuesta. Principalmente porque las medidas
no funcionan aisladas, sino que se imbrican en un con-
texto especifico de desenvolvimiento. Agravamiento
sostenido de la actividad econémica, incremento de la
desocupacion, inflacién y pérdida del poder adquisiti-
vo del salario (para aquellos que lograron mantenerse
en el mercado de trabajo), fueron barreras insalvables
para lograr la meta deseada.

El contexto econémico y el impacto de los incrementos
tarifarios en la RMBA, arrastraron una fuerte caida en
la cantidad de operaciones (viajes) del sistema. La mis-
ma fue del orden del 20% entre los afios 2016 y 2018,
para todas las jurisdicciones (nacional, provincial y mu-
nicipal).

Se=
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En este contexto, la expectativa de un incremento de
viajes ante la implementacion del boleto integrado no
sucedié. Por su parte, el crecimiento en la cantidad de
viajes con atributo social, presioné sobre el erario pu-
blico, no sélo porque se ampliaron los grupos benefi-
ciarios, sino porque, en algunas lineas, el uso de tar-
jetas con atributo social supera la media del sistema,
no pareciendo coincidir con la magnitud de los agru-
pamientos sociales con caracteristicas para recibir el
beneficio".

En suma, la caida de la demanda sumada al incremento
en el uso de tarjetas con atributo social (las cuales impli-
can mayores compensaciones), hizo que la medida no
significara para el sector publico una merma en el mon-
to de los subsidios transferidos. De hecho, entre enero
de 2016 y noviembre de 2018, las compensaciones para
cubrir la diferencia entre tarifa técnica y comercial, se
incrementaron en un el 46.6% (Sanchez, 2018). En lo
que refiere al costo del sistema, en octubre de 2015 el
subsidio cubria el 72.13% del mismo, mientras que en
agosto de 2019, el 62.98% (Sanchez, 2019).

TABLA N° 7. CANTIDAD DE OPERACIONES (VIAJES) EN LA REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES, SEGUN JURISDICCION. ANOS

2016,2017Y 2018 DIFERENCIAS INTERANUALES.

Nacional 1.590.594.647 1.564.275.855 1.267.984.825 1,65 18,94 20,28
Provincial 1.087.903.677 1.054.699.506 862.822.590 3,05 18,19 20,69
Municipal 711.802.972 687.012.657 572.740.989 3,48 16,63 19,54

Fuente: SUBE, http//:argentina.gob.ar. Elaborado por Verénica Pérez.

17 El uso de atributo es del 26.6% en CABA, del 29.6% en Jurisdiccion Nacional y del 38% en las provinciales, pero en algunas lineas se registra un 50%

(Sanchez, 2019).
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3. LA PRESENCIA (AUSENCIA) DEL USUARIO EN LA EVALUACION
DEL SISTEMA'Y SU MEJORAMIENTO

Aunque los pasajeros y usuarios son el eslabén funda-
mental para la realizacion del servicio - no hay presta-
cion efectiva sin consumo-, lejos estan de constituirse
en un actor estratégico que logre interponer sus inte-
reses, a la par que encuentre vias de habilitacion social
efectivas para hacerlo. Varios son los componentes que
se combinan en la definicién de esta situacion.

Este capitulo dejo en claro la funcién social nodal que
tiene la red de transporte como estructurador de las
dindmicas urbanas. De igual magnitud son los impac-
tos que ésta tiene sobre las condiciones de movilidad y
de vida de quienes utilizan el transporte publico en la
RMBA. En este campo los usuarios tienen el derecho a
reclamarle a los oferentes y al Estado, cuando los acuer-
dos que rigen la relacién entre prestacion y consumo,
no cumplan los estandares con los que debiera brin-
darse y/o en términos relativos, satisfaga la expectativa
de quienes hacen uso (Hernandez, 2019). Esto supone
como condicion previa del usuario que pueda identifi-
car la vulneraciéon de alguna de las normativas vigen-
tes, cuenten con una predisposicion al ejercicio de la
queja, sepan ante quien pueden realizar sus denuncias,
a través de qué medios y confien en que van a tener
alguna incidencia en promover resoluciones favorables
(Hernandez y Rebon, 2017).

La Comisién Nacional de Regulacion del Transporte
(CNRT) (2019), la Operadora Ferroviaria Sociedad del
Estado (SOFSE, 2019) y el Sistema de Atencion Ciudada-
na (SUACI, 2019) del Gobierno de la Ciudad, vias de tra-
mitacion formal de los modos de transporte colectivo,
indican que la proporcién de reclamos recibidos cada
100 mil pasajes pagos desde el afio 2002 hasta la actua-
lidad es marginal. Para el caso de los ferrocarriles de
superficie, el indice de quejas registra una proporciéon
media de 4.4 reclamos; en los ferrocarriles subterraneos
ésta desciende a 3 reclamos y en el autotransporte de
pasajeros a 2 reclamos promedio’®.

Uno de los principales elementos que explican la baja
intensidad de su uso es el marcado desconocimiento

que los pasajeros tienen acerca de las vias de reclamo
existentes. Distintos relevamientos, permiten tener una
aproximacién a esta dimensién (PDTS, 2016; Hernan-
dez-UBACYT, 2018). En cuanto a los modos de trans-
porte, la mayoria de los pasajeros encuestados, declaré
haber tenido en diversas ocasiones el deseo de reali-
zar una queja por las malas condiciones de prestacion
de los servicios, pero no haberlo hecho por descono-
cer las formas disponibles para su tramitacion. La por-
cién minoritaria que sabe dénde y cdmo realizar una
queja, descree que ésta sea una via para dar soluciéon
a sus problemas. La percepcion de eficacia de la forma
entendida como la capacidad atribuida para resolver
cuestiones del servicio, también es un elemento que
incide en su utilizacion. En su conjunto los datos permi-
ten sostener como caracteristica transversal al conjunto
de los pasajeros, una baja cultura de reclamo institucio-
nal formal.

Al dar un giro en el abordaje de esta dimensién pro-
blematica de su manifestacion individual a las formas
colectivas de su expresion, puede reconocerse que en el
ambito del transporte metropolitano, existen dos tipos
asociativos conformados con el propdsito tedrico de
defender a los usuarios de este servicio publico.

Estan las asociaciones civiles amparadas en la Ley de
Defensa del Consumidor 24.240 del afio 1993. Estuvo
sancionada en el marco de la reforma del Estado y los
diagramas institucionales resultantes que tuvieron su
correlato en la posicion que los receptores de los servi-
cios adquirieron en este esquema (Lopez y Felder, 1997;
Rabotnikof, 2001). Las asociaciones de consumidores y
usuarios emergen en este marco de oportunidades po-
litico-institucionales, a los fines de propender al bien
comun y la defensa de intereses colectivos.

Segun el Registro Nacional de Asociaciones de Usuarios
y Consumidores (2018) en la actualidad existen 43 de
este tipo, 27 con injerencia en la RMBA. Entre estas no
hay asociaciones conformadas estrictamente para aten-
der cuestiones vinculadas al transporte’.

'8 El indiice de quejas correspondiente al servicio de autotransporte de pasajeros es estimado con base a los reclamos recibidos Unicamente a través de la CNRT, no dispo-
niéndose de los ingresados via las lineas telefonicas de las empresas prestatarias. Sequn informantes clave de la CNRT (2018), igualmente el Ente recibia el mayor caudal
de quejas, pudiendo utilizarse como valor aproximado. Respecto a la falta de informacion senalan que, durante el periodo, hubieron diversas irregularidades en el registro
y preservacion de los datos.

19 Existen menciones a una asociacion que tuvo como objeto de conformacion al transporte publico “Asociacion de Usuarios del Transporte Publico” segtn un testimonio
clave esta tuvo poca duracion (Académica especialista, 3 de julio de 2018). En los registros de prensa y bibliogréficos no hay datos que permitan profundizar el conoci-
miento sobre esta asociacion.
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Esta tematica es absorbida por el 40% de aquellas con
incumbencia en el campo de los servicios publicos en
general que representan la proporcion mayoritaria. En
su dinamica de funcionamiento una via de articulaciéon
con su campo de intervencién es la recepcion directa de
los reclamos (Arribas y Pina, 2008). En el caso del trans-
porte publico, datos relevados sugieren que el conjun-
to de los pasajeros encuestados en la red metropolita-
na, desconocen la existencia de estos cuerpos asociados
(Hernandez-UBACYT, 2018). Ademas, el descreimiento
generalizado de la efectividad de las vias institucio-
nales para la resolucién de sus problemas, también es
extensivo a esta forma de canalizacion de las deman-
das. Otro elemento que juega a producir una escision
entre las asociaciones y su base de sustentacion es la
orientacion que éstas tienen a intervenir en las l6gicas
de la politica partidaria como fuente donde capitalizar
recursos para su reproduccion mas que en el fortaleci-
miento de su vinculacién, en este caso con los pasajeros
(Hernandez, 2019).

En este dmbito también tienen presencia organiza-
ciones de usuarios del transporte. Desde el afio 2002
hasta la actualidad, tuvieron existencia 17 experiencias
asociativas de este tipo. El 70% se ubican en los ferro-
carriles de superficie y, de éstas, el 58% se situa en la
linea Sarmiento. El ciclo de su emergencia esta vincula-
do no sélo a la caida de las condiciones de prestacion
sino también a la generalizacion del conflicto. Emergen
entre los afnos 2005 y 2008 frente a la intensificacion
de episodios de violencia colectiva protagonizados por
pasajeros® y luego del choque de Once del 22 de febre-
ro de 2012 y la movilizacion de sus familiares?'. Estas
organizaciones estan voluntariamente constituidas e
informalmente institucionalizadas. El propésito tedrico
de su nucleamiento es controlar y denunciar la acciéon u
omision estatal en materia de calidad de los servicios y
promover la toma de conciencia por parte de los pasa-
jeros respecto a sus derechos.

En los hechos estas organizaciones también son desco-
nocidas por la porcion mayoritaria de los pasajeros de
los servicios (Hernandez-UBACYT, 2018). Tornandose
una via obturada para la tramitacion de sus demandas.
Al mismo tiempo del conjunto de acciones realizadas
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por este tipo asociativo, fueron la porcién minoritaria
(44%) las promovidas para darse a conocer entre los
pasajeros y aportar al reconocimiento de situaciones
de vulneracion de derechos. De hecho, si se calculan
la cantidad de acciones distribuidas en el tiempo éstas
significan menos de una acciéon realizada por mes (Ca-
talogo de eventos-UBACyT, 2018). En un movimiento
andlogo a lo que ocurre con las asociaciones, las orga-
nizaciones también articulan con actores de la politica
partidaria donde terminan situando los recursos y es-
pacio de su reproduccién mas que en el fortalecimiento
de los vinculos con quienes son segun el sujeto de su
constitucién, sus representados. Los sefialamientos rea-
lizados permiten sostener que las vias asociativas que
promueven en su meta la defensa de los pasajeros, en
la resultante de su accién presentan marcadas debilida-
des en este sentido.

Como ultimo item, pueden mencionarse mecanismos
institucionales con distintos grados de formalizacion,
tedricamente orientados a incluir la perspectiva de los
usuarios en la toma de decisiones. Estas son la audien-
cia publica, el consejo consultivo de usuarios de la CNRT
y la mesa de usuarios de la SOFSE.

La primera tiene como propésito generar una instancia
previa a la adopcién de decisiones que puedan afectar
derechos o intereses, donde distintos actores pueden
emitir su posicionamiento respecto al tema que los con-
voca (Lopez y Felder, 1997). En el transporte el lamado
a Audiencias Publicas no es obligatorio. Queda éste li-
brado a la discrecionalidad de quien encarne la funcién
para convocarla. Al mismo tiempo, no son vinculantes
respecto a las decisiones que se tomen. La evidencia
histérica sefiala multiples dificultades para su realiza-
cién por la escasez de informacién tanto la necesaria
para dar las discusiones que ameritan el espacio como
las operativas de su realizacion: fecha, hora, lugar (Gor-
dillo, 2009). Desde el 2002 hasta la actualidad no se re-
gistraron audiencias publicas para tratar tematicas de
relevancia en materia del transporte de pasajeros. En
este ambito se tiene registro de una realizada en el afio
2001 convocada por el ente Unico de la Ciudad y en el
2018, llamada por el mismo érgano, para el caso del
aumento tarifario del servicio de subterraneos?.

20 En el ambito de los ferrocarriles de superficie se produjeron episodios de violencia colectiva protagonizados por los pasajeros de los servicios que atacaron trabajadores,
formaciones y estaciones. Para un mayor detalle de estos acontecimientos puede consultarse Alvarez, et.al (2017).
21 | 22 de febrero del ano 2012 una formacion del ferrocarril Sarmiento chocd contra el sistema de amortiguacion del andén en estacion cabecera de Once. El impacto

produjo 52 victimas fatales y 789 heridos.

22 El acuerdo operativo celebrado en el paso del servicio de subterraneos a la érbita de la Ciudad de Buenos Aires, incorpord el llamado a Audiencias Publicas (AOM, 2016).
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La segunda instancia formalmente institucionalizada
es la del Consejo Consultivo de Usuarios que tiene lu-
gar en los entes de control de los servicios publicos, en
este caso, en la CNRT. Las Asociaciones de Usuarios y
Consumidores, estan reconocidas en el articulo N°42 de
la Constitucion Nacional para participar en calidad de
necesarias de este espacio que promueve tedricamente
su involucramiento no vinculante en la toma de decisio-
nes. Segun la CNRT (2019), participan de esta instancia
el 30% de asociaciones con injerencia en la RMBA. Esta
proporcion aumenta si se calcula sobre la base de las
asociaciones que se dedican a temas vinculados a los
servicios publicos®. La mayor debilidad de este espa-
cio, estuvo vinculada a que su funcionamiento ocurrié
19 afos después de creado el ente de control, apertura
ligada al acontecimiento de Once (Res. N°339/2015).

La tercera estuvo informalmente institucionalizada y en
la actualidad no esta vigente. Esta es la mesa de usua-
rios de la SOFSE. Luego de Once se habilité un espacio
de didlogo con las organizaciones de usuarios del trans-
porte, convocadas a participar de reuniones consultivas
no vinculantes. Esta presenté un caracter irregular en
su realizacién sin ningun tipo de reconocimiento que le
diera permanencia, ligada su realizacion a la discrecio-
nalidad de la gestion de transporte del momentoy a la
orientacion de la politica de la empresa y su vinculacion
con las organizaciones del sector.

Los sefialamientos realizados permiten sostener que las
vias de habilitaciéon social existentes o que estuvieron
en funcionamiento, resultan débiles en su capacidad
de integrar la vision de quienes, al menos en su expre-
sion tedrica, se constituyen como representantes de los
intereses los usuarios de la red de transporte publico
colectivo.

Los elementos reconocidos indican que bajo estas con-
diciones existen marcadas dificultades a la integraciéon
de los pasajeros y las probabilidades de promover for-
mas de gestion que involucren su perspectiva. Esta
obturacion es resultante del caracter social de los pa-
sajeros y su relacion con el sistema (Pérez, 2014), los
obstaculos a la constitucion de instituciones colectivas
orientadas a la representacion de sus intereses y cana-
les institucionales que en la practica no logran orientar-
se a la consecucion de las metas tedricas que las vias de
habilitacién existentes promueven.

»PIUBAT
PROGRAMANTERDSCPLIARD
DELAUBA SOBRE TRANSPORTE

REFLEXIONES FINALES

A lo largo del capitulo se abordaron diversas aristas de
problemas que hoy enfrenta la agenda del transporte
publico en la RMBA.

En primer lugar, hemos mostrado que el patréon de ur-
banizacién actual presenta uno de localizacién residen-
cial polarizada, acompafado por patrones de movili-
dad estratificados. Los que pueden, optan por apoyar
su movilidad en el uso del automovil particular, habili-
tados por la orientacién de las inversiones en infraes-
tructura y servicios de transportes publicos tendientes
a reforzar su concentracion troncal y radio céntrica, en
areas de mayor densidad o nivel socioecondmico. Los
segregados, quedan a expensas del transporte publico
o de servicios alternativos -cuando no ilegales- (char-
ters, combis, remises y Ultimamente Uber, Cabify y
Beat), rehenes de las condiciones de una oferta publi-
ca que se fue degradando a la par de las recurrentes
crisis econdmicas que produjeron un proceso de dislo-
cacion social sin precedentes en la historia de Argenti-
na. La inaccesibilidad (geografica, horaria, econdémica,
social, etaria, etc.) y la inseguridad son dos problemas
que conjugan un nudo critico para la politica publica
de transporte, dadas estas condiciones. Las tendencias
hacia la tercerizaciéon y el “cuentapropismo” que acom-
panan la flexibilizacion laboral y el desempleo hacen a
la trama en la que se teje este contexto.

El mapa de la desigualdad social puede leerse también
en el mapa de la movilidad. La inercia territorial de las
redes de transporte (publicas y viales) de la RGBA con-
diciona la movilidad. En esta direccién, entendemos
que amerita reforzar politicas de redisefo de servicios
y en particular del transporte publico. Este punto inte-
ractia con otro de no menos importancia. El transporte
urbano es un importante demandante de energia. En
la medida en que éstas no sean enteramente renova-
bles (como seria el caso si toda la energia fuera provista
directamente por fuente solar), el sector transporte en
general -y el urbano en particular- integrara necesaria-
mente cualquier estrategia referida a la demanda de
energéticos. Asi, la cuestion del uso del suelo urbano
y su relacién con los transportes, instala la dimension
ambiental como un nudo critico adicional que toda
pretensién de planificacién estratégica debiera aten-
der, dados sus importantes efectos tanto locales como
globales. En suma, una mirada estratégica sobre el sis-
tema de transporte, debe incorporar necesariamente al
conjunto de sistemas con los que interactua.

23La CNRT toma como indicador de participacion en el Consejo Consultivo el haber asistido a mas del 50% de las reuniones realizadas. En el analisis propuesto replicamos

el criterio utilizado por el ente.
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Con relacion a la cuestion de los subsidios, estamos
frente a algunos dilemas irresueltos: ;se debe subsidiar
al transporte publico colectivo de pasajeros y, en parti-
cular, al autotransporte? ;hay que subsidiar la deman-
da o la oferta?

Respecto al primer punto, fue sugerido que, si los sub-
sidios al transporte publico erosionan las capacidades
financieras de los Estados, es posible, y la experiencia
internacional ofrece algunos ejemplos, encontrar al-
ternativas de financiamiento que no recaigan invaria-
blemente en el valor de las tarifas. Por su parte, los
niveles de dependencia de transferencias estatales en
los ingresos de las empresas de transporte automotor
también existen en otros paises, como Estados Unidos y
Reino Unido, entre otros (Estupifan et al, 2007 citado
en ASAP, 2014; Gonzaélvez, 2016%).

Es claro que eficientizar el sistema es un camino desea-
ble, pero dejar en manos del mercado un servicio que
cumple una funcién estructural para el desarrollo de las
dindmicas econdmicas y sociales, puede ser riesgoso en
el contexto de la Argentina actual.

Sobre el segundo interrogante, entendemos que reo-
rientar todo el subsidio a la demanda, implica un peli-
gro de exclusion mucho mas grave que los tan cuestio-
nados riesgos de inclusion de los subsidios a la oferta.
Porque en este punto, emergen con toda nitidez los
problemas de equidad ;Qué opciones de movilidad
tendran los sectores de menores ingresos que no cuen-
tan con acceso a opciones de movilidad individual y se
encuentran ubicados en zonas periféricas, de escasa o
nula cobertura y con bajos niveles de demanda? Por
otro, en aquellos sectores con cobertura y alternativas
de eleccioén, la accesibilidad econdmica de la tarifa mol-
dea elecciones mas sustentables desde el punto de vista
ambiental.

Frente a estos dilemas, las opciones circulantes de poli-
tica no permiten correr el horizonte de posibilidad. La
tensién entre calidad y tarifa constituye una falsa dico-
tomia. El impacto de la tarifa sobre la distribucion mo-
dal de los viajes a favor del uso del transporte publico
y en desmedro del automovil es un dato irrefutable y
sus efectos sobre el medio ambiente, la energia, la con-
gestion y la calidad de vida de la poblacion en general,
entre otros, no debiera ser soslayado. Por lo demas, la
tendencia recurrente a tomar decisiones sobre el sector
a partir de problemas que se encuentran ubicados en
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otra escala (como han sido las politicas redistributivas o
de ajuste fiscal) sin atender a la l6gica de su funciona-
miento especifico, arrastran el riesgo de agravar situa-
ciones preexistentes. La planificacién estratégica es un
camino deseable, si bien no simple, para avanzar hacia
el desarrollo sostenible.

En su propia definicion, los desafios implican retos
puesto que enfrentarlos no esta exento de dificultades.
Robustecer lo existente, promover acciones innovado-
ras o reorientaciones radicales, muchas veces colaboran
a su exitosa resolucién.

En el campo del transporte publico, fortalecer las capa-
cidades estatales emerge como eje nodal. Varias aristas
se anudan a esta cuestion. Cobra prioridad la unifica-
ciéon de los criterios de definiciéon de la regién metropo-
litana que colaboren en sortear las miradas heterogé-
neas y que logre sentar un piso comun al desarrollo de
politicas. Mismo movimiento surge a los fines de dotar
a los objetivos de gestion del sector, una concepcién in-
tegrada del transporte que trascienda los limites juris-
diccionalesy las escalas de gobierno. Se torna imperioso
remontar la experiencia histérica en la creaciéon de una
autoridad metropolitana, mediante una revisién critica
de los obstaculos y potencialidades que tuvo su devenir,
que finalmente redunden en darle entidad constitutiva
y funcional. Refuerza en este ultimo punto la necesidad
de expandir los bordes de la integracion de la red, no
solo en su articulacién tarifaria sino también en las po-
sibilidades de su interpenetracion modal que permitan
configurar un sistema de movilidad metropolitano.

Todo lo antes dicho no debiera concebirse sin contem-
plar la perspectiva de los pasajeros con el propésito
acortar la brecha entre el campo de la toma de deci-
siones y las dindmicas facticas que tiene la movilidad
metropolitana. Emergen como acciones necesarias:
reforzar la vinculacion de los pasajeros con el sistema,
promoviendo el conocimiento de sus derechos y obli-
gaciones con las formas de su ejercicio; fortalecer los
lazos entre las instancias asociativas existentes con los
pasajeros, que colaboren a la reorientacién de sus me-
tas y las condiciones de representacion, robustecer las
capacidades institucionales con vistas a superar los obs-
taculos que debilitan su funcionamiento efectivo. Estos
elementos pueden consolidarse desde una perspectiva
integral, a partir de innovaciones institucionales que
integren la mirada de los usuarios de los servicios a la
agenda de la planificacion.

24 Barcelona (56%), Madrid (60%), Bruselas (68%), Amsterdam (61%), Paris (61%) y Berlin (51%). En el extremo, 97 ciudades en el mundo brindan transporte publico

gratuito (Keblowski, Wojciech, 2018).
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Transporte interurbano de pasajeros: una

evolucion dispar.

Gabriela Navarro, Eduardo Parodi’

1. INTRODUCCION

Para comenzar el andlisis debe notarse que dentro del
sector en estudio se agrupan segmentos claramente dife-
renciados entre si, en especial por las tecnologias utiliza-
das para las prestaciones: el modo aéreo, el modo terres-
tre con sus variantes automotor y ferroviario y el modo
acuatico en sus versiones fluvial, lacustre y maritimo.

Dado que cada uno de los modos mencionados tiene
sus caracteristicas particulares, geograficas, técnicas, de
marco regulatorio y sustentabilidad econémico-financie-
ra, etc. la clasificaciéon por sector incluye una gama muy
heterogénea de servicios, que es necesario tratar en for-
ma diferenciada, para evitar diagnésticos inconsistentes.

Como primer parametro de clasificacién se intentara
definir el concepto de transporte interurbano de pasa-
jeros a ser utilizado.

Para ello debe tenerse en cuenta que habitualmente
al abordar el tema del transporte de pasajeros se parte
de la segmentacién tradicional segun la distancia de los
servicios en estudio: corta, media y larga distancia. En
ese sentido, se tiende a asociar lo que se conoce como
transporte interurbano a la larga distancia, pero exis-
te una gran cantidad de servicios, esencialmente en el
modo automotor, en donde se mezclan con la media
distancia y en algunos casos, segun la jurisdiccién de la
que se trate, con la corta distancia.

! Gabriela Navarro: Comision Nacional de Regulacion del Transporte.
Eduardo Parodli: Universidad de Buenos Aires-Facultad de Ingenieria.

El tema de la jurisdiccién es muy importante ya que de-
fine la autoridad que regula un servicio cualquiera en
el Sector y se determina de acuerdo con las localidades
de inicio y finalizacién de un determinado trayecto.
Asi, si un trayecto cruza un limite provincial, la juris-
diccion regulatoria serd nacional; si cruza un limite de
la unidad minima definida (el municipio), sin salir del
territorio provincial, la jurisdiccion sera de la provincia
involucrada. Finalmente, si se inicia y concluye dentro
de la unidad minima definida, sin exceder sus limites,
sera responsabilidad de las autoridades de esta unidad
minima definida: comuna o municipio, segun el caso.

En este punto cabe sefalar que algunos de los modos,
por sus caracteristicas propias, tienen solamente una
autoridad jurisdiccional; es lo que ocurre con el trans-
porte aéreo donde la totalidad de los servicios se pres-
ta bajo la jurisdiccién nacional a pesar de existir servi-
cios que vinculan dos destinos de la misma provincia.
A partir de este ejemplo podemos mencionar el caso
contrario, el caso del transporte automotor de pasaje-
ros donde la regla es la multijurisdiccionalidad: esto es,
cada provincia posee su propio sistema en donde se di-
seflan y aplican distintas politicas, con distintos grados
de desarrollo de acuerdo a las caracteristicas de cada
provincia en particular?.

2 Esta situacion a menudo no es interpretada por los usuarios quienes tienden a desconocerla, identificando, en especial en el caso de las denuncias y reclamos que se

efecttan, organismos que no son los que entienden en dichos planteos.
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Por otra parte, cabe mencionar la naturaleza de la con-
tratacién de los servicios: en general en cada uno de
los subsistemas que se analizaran la oferta de servicios
incluye dos tipos bien diferenciados. Por un lado, con-
tamos con los servicios regulares, que se definen por su
programacién: destinos, recorridos, categorias, hora-
rios y tarifas, entre otros aspectos.

Por el otro, existen los servicios de oferta eventual que
son aquellos disponibles para su alquiler, por ejemplo,
para programaciones turisticas. En el primer caso se en-
cuentran los servicios publicos y la aviaciéon comercial.
En el sequndo, estan los servicios de turismo y/o puer-
ta a puerta y los charters o aviacion general para los
modos automotor y aéreo, respectivamente. En el caso
de transporte ferroviario, no se registran servicios de
oferta eventual.

De esta manera, la definicién de un viaje o servicio
como interurbano esta intimamente ligada con la de-
finicion que hacen las autoridades jurisdiccionales: asi,
por ejemplo, la provincia de Mendoza agrupa dentro
de los servicios provinciales, que generalmente se aso-
cian a la larga distancia, a aquellos que efectivamente
tienen estas caracteristicas, como Mendoza-San Rafael
y una gran cantidad de servicios que se prestan dentro
de la Region Metropolitana de la Ciudad de Mendoza,
por tratarse éstos de servicios que se prestan entre di-
ferentes comunas ubicadas en ella. Ademas de las di-
ficultades de orden conceptual, esta circunstancia ha
provocado inconvenientes a la hora de definir destina-
tarios de subsidios, ya que el area geografica definida
por cada jurisdiccién para incluir o no a determinados
servicios dentro del mecanismo de distribucién varia
sustancialmente.

De esta manera, el usuario tiene diversas alternativas
para efectuar los viajes que planteay su decision final al
respecto esta determinada por la interaccion de varios
aspectos: la existencia de servicios en las vinculaciones
a la que desea viajar, el nivel de las tarifas de los modos
presentes, el tiempo de viaje, el costo de desplazarse a
las terminales, el nivel de calidad de los servicios invo-
lucrados y las experiencias previas que tenga en viajes
similares, entre otros.

»PIUBAT
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Asi, se establecen relaciones competitivas entre los ope-
radores existentes con el objetivo final de captar a los
usuarios, incrementando de esta manera sus niveles de
demanda y mejorando la utilizacién de los recursos que
destinan a la atencién de sus respectivas demandas.

Ahora bien, la intervencién del Estado en este sentido
debe apuntar a garantizar el funcionamiento integral
del sistema, contemplando a todos los actores invo-
lucrados, proponiendo reglas claras que apunten a la
eficiente prestacién de los servicios involucrados —en
tanto satisfagan la demanda con una alta calidad y un
nivel de precios razonables-y a la sostenibilidad de los
mismos a lo largo del tiempo.

Cada modo (aéreo, terrestre y acuatico) tendra, en las
condiciones particulares que cada corredor de trafico
determine, una participacién en la demanda dada por
la interaccion de los factores ya enumerados, y a su vez,
tendra o no ventajas comparativas dadas por las condi-
ciones particulares de la prestacion o de las condiciones
del viaje que incidirdn en su rentabilidad. Interviene
aqui también la disponibilidad de infraestructura, espe-
cialmente en el caso del transporte ferroviario y aéreo.

La competencia entre estos modos —-a los que se agre-
gan los servicios de oferta eventual e incluso los de au-
tomoviles particulares que en algunos casos efectian
servicios de transporte encubiertos, comunmente bajo
la figura de carpooling a través de plataformas infor-
maticas— presenta gran complejidad. Ello se deriva de
la existencia de condiciones particulares en cada modo;
por ejemplo, la operaciéon de servicios aerocomercia-
les a través de una linea de bandera que presta una
porciéon muy importante del total de los servicios en el
Sector y de un conjunto de empresas de autotranspor-
te conformadas en grupos que compiten con aquellos,
que algun momento percibieron subsidios en aquellas
conexiones en las que competian con el modo aéreo.

El presente informe intentara mostrar algunas nocio-
nes acerca de las condiciones en que se desarrolla dicha
competencia y de los resultados que se prevén de su
desarrollo. Las cifras que se presentaron para el analisis
en el Taller son las siguientes:

.54 .
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Ferrocarril 1,2

Automotor (Regular + eventual) 363,8
Automovil particular 712,1
Aéreo 13,0

Con respecto a ellas, caben las siguientes aclaraciones:
el volumen los viajes en transporte automotor se ob-
tuvo a partir de datos de transito (TMDA) en rutas na-
cionales provistos por la Direccién Nacional de Vialidad
(DNV) y de una estimacioén de los traficos en rutas pro-
vinciales, que se efectué tomando el caso de la Provin-
cia de Buenos Aires, para la que se dispone de datos
de transito. De esta manera se determiné la relacion
entre los transitos en rutas nacionales y provinciales y
se aplicé luego ese valor al resto de las provincias, en
funcién de los transitos medios de cada red nacional y
la extension de cada red provincial. O sea, se supuso
que el volumen de transito en cada provincia es pro-
porcional a la longitud de la red provincial y al transito
medio de la red nacional existente, y se agregé algo de
transito proveniente de las redes no pavimentadas, que
no aportan demasiado.

Se determinaron asi los flujos vehiculares (Veh-km) para
los automoviles particulares y los dmnibus y, con los fac-
tores de ocupacion adoptados por la Direccion Nacional
de Vialidad (Modelo Costop — Costo de Operacién de los
Vehiculos), los flujos de pasajeros (Pas-km). Se adopto
para los automoéviles particulares una distancia media
de viaje de doscientos Kildbmetros (200 Km.), partien-
do de que en este segmento se supone que debe ha-
ber muchos viajes cortos. Este parametro también fue
adoptado para el colectivo total, considerando que las
lineas de Jurisdiccion Nacional (JN) tienen una distancia
media de viaje de 478 Km, y seguramente los provincia-
les tienen distancias marcadamente inferiores.

De todos modos, el volumen de viajes en auto parti-
cular resulta alto en relaciéon al nimero de habitantes
(cuatro viajes anuales por habitante en promedio),
aunque el numero en Pas-Km resulta bastante ajustado
a la realidad. El problema se presenta en los buses: los
regulares de JN son una parte muy reducida del total y

321,6 267,6
72.759,1 200,0
142.412,6 200,0
16.702,7 1.280,0

su participacion en el TMDA es muy baja, lo que hace
que el volumen obtenido sea proporcionalmente poco
estable. Por otra parte, se trata de un conjunto de ve-
hiculos cuya capacidad es muy heterogénea y entonces
se podria suponer que la carga media propuesta (32) es
muy alta3.

Si se pudiera mejorar asimismo la estimacién sobre los
servicios de jurisdiccion provincial realmente interurba-
nos, quiza se pueda avanzar un poco mas; pero solo con
los datos de buses de Jurisdiccion Nacional y de la Direc-
cién Nacional de Vialidad, el resultado es el presente.
En el siguiente cuadro, se muestra una evolucién his-
torica de la demanda en el Sector, obtenidos principal-
mente de datos de declaraciones juradas de las empre-
sas operadoras, con algunas diferencias con respecto a
las cifras anteriores y sobre la que caben las siguientes
consideraciones (cifras en pasajeros):

1. Solo se incluyen pasajeros en servicios regulares
de jurisdiccion nacional, no se incluyen servicios de
turismo ni demanda en servicios provinciales que,
segun los unicos estudios de que se dispone, repre-
sentan un sesenta por ciento del total de servicios
regulares a nivel nacional (en términos de veh-km).

2. Laestimaciéon de la demanda de viajes en modo au-
tomovil particular se efectud a través de un algorit-
mo que utiliza los datos del Transito Medio Diario
Anual (TMDA) de las rutas para generar matrices
origen — destino. Con lo que no se contabilizaron
viajes en las redes de rutas provinciales ni se pudo
precisar una ocupacién media de los vehiculos es-
pecifica para este tipo de viajes, por lo que se adop-
taron valores medidos en la Regién Metropolitana
de Buenos Aires.

3 Este calculo es parte de uno mayor, que comprende todo el transporte automotor, que a su vez esta chequeado con el balance energético, en términos de consumo

de combustible.
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PASAJEROS EN TRANSPORTE INTERURBANO (MILLONES) - EVOLUCION HISTORICA
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Dentro de los servicios regulares, el subsector principal
es el del transporte carretero. Esta particularidad se
consolidé durante la década de 1990, con la desapa-
ricion de numerosos ramales ferroviarios y la baja de
servicios de conexion aérea con el interior del pais que
coincidieron con una mayor inversion por parte de las
empresas de transporte carretero y de mejoras en la
infraestructura vial del pais aunque actualmente esa

tendencia muestra signos de revertirse. En un merca-

T
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do de estas caracteristicas el rol regulador del Estado
Nacional y de los estados provinciales es fundamental
para garantizar un mejor y mas accesible servicio a los
usuarios.

De acuerdo a las definiciones presentadas, se volvera
dentro del andlisis de cada modo en particular para
definir los servicios que se incluye en cada andlisis en
particular.

2. DESARROLLO POR MODO: ESTADO ACTUAL Y EVOLUCION

HISTORICA

A. TRANSPORTE AEREO

El sistema de transporte aéreo esta altamente organi-
zado y regulado. Dada su elevada complejidad técnica
y el alto grado de seguridad operacional que requiere,
un conjunto de organismos oficiales, entre los que se
cuentan la Administracion Nacional de Aviacién Civil
(ANACQ), el Organismo Regulador del Sistema Nacional
de Aeropuertos (ORSNA), la Junta de Investigacion de
Accidentes de Aviacion Civil JIAAC) y la Policia de Se-
guridad Aeroportuaria (PSA), intervienen en él de for-
ma directa.

Como puede observarse, la complejidad en materia
normativa es importante. Se destacan la ANAC en el
rol de autoridad en la aeronautica civil nacional con
incumbencia en la totalidad de los aspectos que con-
ciernen la operacién civil de aeronaves y establece la
reglamentaciéon correspondiente.

En materia de infraestructura, las instalaciones aero-
portuarias que abastecen al transporte aerocomercial

pertenecen en su mayoria al Sistema Nacional Aeropor-
tuario (SNA), que se encuentra regulado por el ORSNA.
El SNA divide el sistema aeroportuario en dos agru-
pamientos, de acuerdo con el régimen de concesioén.
Del total de aeropuertos, casi tres cuartas partes son
operados por empresas concesionarias de capitales pri-
vados. Los Concesionados Grupo A son los aerédromos
bajo la concesion a Aeropuertos Argentina 2000 S.A.,
siendo esta la principal concesionaria (opera treinta y
tres aeropuertos). Los Concesionados Grupo B son los
restantes aerédromos del SNA; incluye los operados por
London Supply S.A.C.I.LEIl., Aeropuertos del Neuquén
S.A., Ente Tripartito Air y Aeropuerto Bahia Blanca S.A.
Todos estos aeropuertos también se encuentran clasi-
ficados segun su funcién, como internacionales y de
cabotaje.

En cuanto a la distribucién federal de la infraestructu-
ra, el SNA cuenta con aerédromos en todas las provin-
cias, siendo responsabilidad del ORSNA que se cumplan
los estandares de seguridad que figuran en la norma-
tiva nacional (MARA) y en los tratados a los cuales se
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ha adherido (OACI). Para ello, el ORSNA planifica la in-
version por parte de los operadores concesionados, y
encara ademas obras a partir de su propio presupuesto.
Esto incluye la adecuacion de las terminales de pasa-
jeros y carga, como asi también de otras instalaciones
aeroportuarias.

Las empresas que prestan servicios de transporte aero-
comercial en el pais en la actualidad son: Aerolineas Ar-
gentinas y Austral (ARSA); LATAM Argentina y Andes Li-
neas Aéreas, a las que se han agregado desde el aino 2016
las que se conocen como aerolineas low cost: Flybondy,
Norwegian Air Argentina y Jet Smart, en el marco de la
denominada “revolucion de los aviones”. También presta

servicios, pero de manera muy reducida, la Direccion Ge-
neral de Lineas Aéreas del Estado (LADE).

En lo referido a la participacién empresaria cabe des-
tacar que la presencia de Aerolineas Argentinas en el
mercado doméstico se encuentra regulada por la Ley
N° 19.030 y se adjudica un porcentaje minimo del total
de servicios que se ejecutan (50%). El porcentaje res-
tante es de libre competencia.

En el siguiente cuadro se presenta para el periodo ene-
ro de 2001/diciembre de 2018, la cantidad de vuelos
por segmento: comercial (regular y no regular) e inter-
nacional (prestado por empresa nacional o extranjera):

CANTIDAD DE VUELOS (2001-2018)

25.000%
20.000% AVI
15.000% -
10.000% v/\/\/\[\/\v/\/\/\vv/\/\v/\vﬁlv\v
5.000% 7WWMWWW
00/0 P~ /— NNV S NN T T A S
= & + =) o = £ & S

[ comerdial regular [ internacional nacional

En el siguiente cuadro se presenta — para el periodo
enero de 2001/diciembre de 2018, la cantidad de pasa-
jeros transportados por segmento: Comercial (regulary

comercial no regular [l internacional al extranjero

no regular) e Internacional (prestado por empresa na-
cional o extranjera):

PASAJEROS TRANSPORTADOS (EN MILES / 2001-2018)
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Puede apreciarse que la curva mantiene una estaciona-
lidad definida y una tendencia creciente a lo largo de
todo el periodo de andlisis. La porcion mayoritaria es la
correspondiente a los pasajeros en servicios regulares
de cabotaje.

En ese sentido es necesario destacar que a partir del
afno 2016 se ha ampliado la oferta de servicios y se in-

corporaron a través del mecanismo de audiencias publi-
cas nuevos operadores y una gran cantidad de trazas y
destinos que facilitaron comunicaciones transversales,
sin tener que hacer escalas en los aeropuertos de la Re-
gion Metropolitana de Buenos Aires.

Con respecto a la proyeccion de trafico, se presentd una
curva de demanda y PBI, que es la siguiente:

TRAFICO AEREO DE CABOTAJE Y PRODUCTO INTERNO BRUTO (2001 - 2018)
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También han variado las condiciones de competencia.
Se eliminaron en el afio 2016 los valores maximos y en
el ano 2018 los minimos a aplicar a las tarifas, con lo
que el nivel tarifario ha tomado gran volatilidad, per-
mitiendo ofrecer servicios a muy baja tarifa, lo que ha
provocado no pocas controversias acerca de la susten-
tabilidad de las nuevas operadoras. De hecho, una de
las operadoras tradicionales, Andes Lineas Aéreas, ha
reducido su flota y dejado de operar en algunas de sus
trazas, dado los inconvenientes ocasionados por la fluc-
tuacion del tipo de cambio que se ha dado en los ulti-
mos dos afnos.

A. TRANSPORTE TERRESTRE:

1. Automotor:

Como se ha mencionado, el &mnibus es el principal me-
dio de transporte interurbano de pasajeros, en particu-
lar de los hogares de menores ingresos. Mas del setenta
por ciento (70%) de los viajes que realizan las perso-

T T T T T T T T T

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

[ PIB(2001=100)

nas de menores ingresos relativos se hace en démnibus.
Mientras que solo entre un veinte y treinta por cien-
to de los viajes de larga distancia de los pasajeros de
los quintiles superiores de ingreso ocurren a través de
omnibus. El transporte automotor de pasajeros explica
entre un sesenta y mas del setenta por ciento de los via-
jes de los quintiles de menor ingreso. De esta manera,
el 6mnibus cumple un rol fundamental en asegurar la
movilidad de los hogares mas vulnerables.

El turismo explica una cuarta parte de los viajes en 6m-
nibus de larga distancia. Los principales motivos de viaje
interurbano en transporte automotor de pasajeros son:

e cuestiones familiares, con mas del cuarenta y cuatro
por ciento (44%) de los viajes,

e turisticas: veinticinco por ciento (25%) y

¢ laborales: veintidos punto dos por ciento (22.2%)
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Transporte automotor publico

Descripcion de la actividad: en lo que hace a las regla-
mentaciones especificas para los servicios de media y
larga distancia en estudio, los de mayor nivel de regu-
lacion se consideran en todos los casos de caracter pu-
blico. La licitacién publica es el mecanismo instaurado
para la adjudicacion de los permisos de operacion. Exis-
ten algunas facilidades, como en los casos de las pro-
vincias de Rio Negro y San Juan, en los que la agencia
concedente puede establecer servicios de caracter ex-
perimental, por lo general por plazos de hasta un afo.
Sin embargo, mas alla de lo que las normas instituyen,
la practica indica que las licitaciones, tanto en el orden
nacional como provinciales, no se llevan a cabo, en ge-
neral, con la periodicidad estipulada.

Por ejemplo, en el &mbito nacional las ultimas licita-
ciones datan de 1998, sin embargo por norma deben
realizarse en forma semestral. En lo que hace a los ni-
veles de intervenciéon del Estado en la definicién de la
red de servicios, en general. Se limitan al estudio de
trazas propuestas por los operadores o al arbitraje en
litigios entre ellos. De hecho, la autorizacién de servi-
cios experimentales en vinculaciones tiene por objeto,
en la mayoria de los casos, la cobertura de necesida-
des de transporte que los municipios o fuerzas vivas de
las poblaciones hacen llegar a las autoridades. Para los
que no se cuenta con estudios de oferta y demanda que
aseguren, a priori, la factibilidad econémico-financiera
de la implementacion de los mismos.

En la mayoria de los casos existe la posibilidad de apro-
bar solicitudes de modificacion de los servicios existen-
tes, en lo que hace a la traza (prolongacion o disminu-
cién del recorrido), a la frecuenciay a los horarios. Existe
un caso muy particular, dadas las caracteristicas geogra-
ficas y demogréficas del distrito: la provincia de Tierra
del Fuego, en la que tanto el acceso a la actividad como
las tarifas son libres por no estar considerado el trans-
porte de media/larga distancia como un servicio publico.

Las diferenciaciones mas importantes entre los distintos
marcos regulatorios provinciales se verifican en los re-
gimenes tarifarios. Existen distritos en los que el nivel
tarifario no es fijo, sino que el valor fluctua libremente
entre dos valores: uno maximo dado por la proteccion
al usuario y uno minimo impuesto para evitar practicas
predatorias entre los operadores. Esto opera en los he-
chos como una tarifa libre que se mantiene en la de-
nominada “banda tarifaria”, que varia —sobre todo- si-
guiendo las condiciones de competencia en las trazas.
En las empresas mas importantes, la fijacion de este
nivel “instantaneo” es una atribuciéon de los gerentes
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regionales, en tanto que en las de menor jerarquia los
jefes de boleteria, lo fijan en funcién de los precios ob-
servados en las boleterias de las empresas competidoras.

En las provincias en las que la tarifa es fija, la auto-
ridad define un valor tarifario pleno, sobre el cual se
aplican, en general, descuentos a determinados tipos
de usuarios tales como estudiantes y jubilados, entre
otros. Es habitual que, a través de resoluciones especi-
ficas, la autoridad de aplicacion pertinente fije la base
tarifaria (BT) que se utiliza en la determinacién del ni-
vel tarifario multiplicindola por la distancia del viaje a
realizar, completando el valor a pagar con la aplicacién
de un cargo fijo, denominado “cargo de terminal” (Ct),
que refleja los costos que tiene para la operadora la
provision de los servicios de infraestructura para ascen-
so y descenso en las terminales ubicadas a lo largo del
recorrido.

Esquematicamente, las tarifas plenas a cobrar a los
usuarios (“T") en un tramo determinado, con una dis-
tancia “D" es la siguiente:

T=BT*D+Ct

El segmento de los servicios de menor grado de regula-
cién es un tanto mas homogéneo: la entrada al sector
es generalmente libre y los servicios son prestados, en
el caso de las provincias, por vehiculos de menor porte,
como minibuses o combis.

A nivel nacional, el porte de los vehiculos es mayor que
en las provincias, ya que las distancias a recorrer en este
tipo de servicios de menor regulacion (transporte para
el turismo) son generalmente mayores, inadecuadas
para la utilizacion de vehiculos de pequeio porte por
las condiciones de confort en estos viajes mas prolonga-
dos. La tarifa es en general libre, con algunos controles,
como el caso de las provincias de Chaco o La Rioja, en
las que se establece una diferencia maxima con respec-
to a las tarifas de los servicios regulares, para proteger
a estos de probables conductas predatorias del sector
menos regulado o, como en el caso de Corrientes, don-
de las tarifas del sector de menor regulacién no pueden
superar el nivel de los servicios regulares.

En casi todas las provincias las redes de servicios de lar-
ga distancia estan consolidados, por lo que los casos de
estudio de lineas nuevas se circunscriben a casos de ha-
bilitacién de nuevos caminos o emprendimientos que
generen grandes cantidades de viajes, tales como el es-
tablecimiento de nuevos emprendimientos econdmicos
que requieran servicios de transporte.
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Las modificaciones, en general, son pedidas por las em-
presas, aunque en algunos casos, como el de la provin-
cia de Chaco, la Direccién Provincial de Transporte suele
proponerlas en funcién de los registros estadisticos y
eventuales pedidos de usuarios. EIl mecanismo general
ante las posibles modificaciones de recorridos o el es-
tablecimiento de lineas nuevas es la realizacién de un
estudio técnico mediante un andlisis de superposicion
con los servicios existentes, tanto en lo que hace al re-
corrido (intentando no disminuir significativamente la
carga media en la traza) como a las frecuencias (sepa-
rando en lapsos de una a dos horas los nuevos servicios
con los existentes), tratando de mantener condiciones
de competencia en los corredores.

En nuestra Constitucién Nacional el transporte esta
considerado como un acto de comercio y le correspon-
de a cada provincia regular las actividades de esta indo-
le dentro de su territorio. De hecho, en virtud de que la
existencia de las provincias es previa a la de la Nacion,
la Constitucién Nacional es un reflejo de los deseos
consensuados de las jurisdicciones provinciales que la
sancionaron. En ese sentido alli se establecen las fun-
ciones delegadas y no delegadas por éstas a la Nacion.
No caben dudas, de esta forma, del alcance regulatorio
que la Nacion tiene en cuestiones de transporte. Asi, es
potestad de la Nacién regular y controlar el transporte
entre provincias, entre éstas y el exterior del pais, y aun
el que se desarrolle entre localidades de una misma
provincia pero que en su recorrido atraviese el territo-
rio de otra u otras.

En los ambitos provinciales el origen de las potestades
jurisdiccionales es bien otro. En estos casos, fueron las
provincias quienes establecieron los alcances de cada
distrito en materia de transporte, asi como la autono-
mia dada a los municipios en la materia. De esta mane-
ra, los resultados pueden ser, y de hecho lo son, bastan-
tes heterogéneos.

Por norma general, la potestad regulatoria vigente re-
quiere de una previa definicion de la autonomia otor-
gada a los municipios y a las comunas o, si se quiere, es
preciso definir primeramente a la unidad administrativa
minima con responsabilidad en la regulacién y el con-
trol de los distintos tipos de transporte; por ejemplo, si
esta unidad minima es una comuna, un municipio o un
departamento o partido. Por ende, los servicios de vin-
culaciéon entre estas unidades minimas (cualquiera sea
ésta) es responsabilidad de la provincia.
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Nuestro pais muestra una gama de situaciones bien
diversas y con diferenciaciones extremas. De hecho, se
encuentran esquemas que abarcan desde la absoluta
y total centralizacién, en la misma jurisdiccién provin-
cial, de las actividades de transporte comercial hasta,
en el otro extremo, la cesién, por parte de la autoridad
provincial, de potestades regulatorias y de control de
traficos intermunicipales o intercomunales.

En el primer caso se encuentran las provincias de Men-
doza, San Juan y Catamarca donde los municipios ca-
recen de autonomia para regular y controlar sus trans-
portes locales recayendo estas tareas en las autoridades
provinciales. Este esquema de total centralizacion, al
que se podria catalogar como unitario?, se contrapone
con los casos mas “federales” en donde las comunas
(algunas de ellas con muy pocos habitantes) tienen ju-
risdiccion total sobre sus sistemas de transporte local.
Este es el caso del grueso de las provincias argentinas
el que, sin embargo, presenta también matices intere-
santes de resaltar relacionados con la cesién de potes-
tades que hacen las provincias, en algunos casos, a los
municipios, relacionados con la regulaciéon conjunta de
los municipios involucrados de servicios de transporte
que vinculan a éstas. En estos casos se encuentran las
provincias de Cérdoba, Entre Rios y Santa Fe.

En el medio de estas dos situaciones se encuentran dos
provincias, Buenos Aires y La Rioja, en que la unidad
minima definida con jurisdiccion para administrar su
propio transporte, es el departamento (o partido, en la
provincia de Buenos Aires). Cada departamento tiene
una ciudad cabecera pero en cada uno de ellos puede
haber mas de una localidad, incluso con poblaciones
importantes y que se encuentran alejadas de la cabece-
ra del departamento.

Por ultimo, un caso especial es el de la ciudad Auténo-
ma de Buenos Aires cuyo alcance jurisdiccional no llega
a los servicios locales de transporte regular de pasajeros
por dmnibus, el que recae en la Nacién a pesar de que
constitucionalmente le corresponden. Si administra su
sistema de taxis y remises, los servicios de transporte es-
colar, los servicios de transporte para el turismo y los
servicios de cargas. El origen de esto es que la ciudad de
Buenos Aires no tenia autonomia alguna hasta la san-
cién de la actual Constitucion Nacional, en 1994, sino
que por sede del Gobierno Nacional era un territorio
federal en un todo dependiente de la Nacién. Esta si-
tuacién se modificoé a partir del aino 1994 pero aun no
se ha materializado en varios terrenos que le correspon-
deria, entre ellos, el transporte regular de pasajeros.

4 Los municipios de Catamarca tienen potestad requlatoria para los servicios de taxis, remises y transporte escolar.



PROGRAMA INTERDISCIPLINARIO DE LA UBA SOBRE TRANSPORTE (PIUBAT)

Los principales indicadores estimados para la oferta de
este tipo de servicios son los siguientes:

Total veh-km (millones) segtn datos de transito 2.274
Veh-km Servicios Regulares J. Nacional 720
Resto veh-km (regulares prov + no regulares) 1554

El estado actual del segmento de transporte por auto-
motor de pasajeros de JN puede visualizarse a través de
las cifras del siguiente cuadro:

SERVICIOS DE TRANSPORTE DE PASAJEROS POR AUTOMOTOR
PRINCIPALES INDICADORES — ANO 2017

Empresas

110
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Teniendo en cuenta que:

e Costo de prestacion del servicio (aproximacion DNV
a marzo 2019): $ 2,80/pas-km y

e Tarifa: § 2,30/pas-km en corredores troncales.
Queda en evidencia que la ecuacién en las condiciones
actuales no es sostenible, ya que aproximadamente el
20% del costo del servicio no es cubierto mediante tari-
fa y este servicio no recibe subsidios.

Asimismo, mas del 90% de los viajes de larga distancia
en émnibus ocurre dentro de la Argentina. De esta ma-
nera, la existencia de un transporte de larga distancia
por 6mnibus moderno y eficiente facilita la integracién
de los mercados del trabajo, la actividad turistica y las
relaciones familiares dentro del pais.

El transporte automotor de pasajeros de larga distancia
cumple un rol fundamental en la integracion regional y
territorial. Es el sistema de transporte publico de larga

Unidades en servicio 3923 distancia con mayor cobertura, conectando a las prin-

Edad media 527 cipales Ioca?lldades del pais E,l tra.ves dfe vias tron,cales
o secundarias. De hecho, el dGmnibus vincula a mas de

Asientos promedio 516 novecientas localidades y alrededor de dos mil asenta-
mientos urbanos en todo el pais. En contraste, la aero-

Vehiculos-km (millones) 649,5 navegacion solo opera en los treinta y seis centros urba-
nos mas importantes de la Argentina. En este contexto,

Pasajeros 34.320.000 el dmnibus de larga distancia es el principal articulador
de viajes interurbanos por medios publicos, con impor-

Pas-km (millones) 16.389,2 tante amplitud de su cobertura geografica, volumen y

) ] ] accesibilidad.
Distancia media (km) 478
. En el siguiente grafico se presenta la evolucion de los

Carga media (pas/coche) 25,23 . 9 9 P
pasajeros transportados en la JN:

Factor de ocupacion 48,90%
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No se dispone de estimaciones acerca de la cantidad de
pasajeros por par origen destino debido a que dicha
informacion no esta digitalizada. En lo que hace a la
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evolucién de la oferta, expresada en Serv*Km, la evolu-
ciéon registrada es la siguiente:

A ) N » ) A )
P & & S AR

Puede advertirse que la caida en la demanda es muy
pronunciada, y que la oferta presenta también una ten-
dencia declinante, aunque de menor cuantia relativa.
Con respecto a las operaciones totales dentro del Sec-
tor, las condiciones que se enumeraron en el encuentro
fueron las siguientes:

¢ La real dimension de la oferta de servicios regulares
provinciales no es conocida

e Seestimaquelaincidenciadeserviciosnoregulareses
elevada, aunque no es posible determinarla (vehiculos
de menor escala)

¢ Analizando el marco regulatorio instrumentado para
los servicios regulares en JN se extrajeron las siguientes
conclusiones:

» La desregulacion de 1992 no evidencié ser sostenible,
incentivd el proceso de concentracién empresaria, que
pasé a ser muy importante

» En situacién de emergencia (1998-2009), el desempefio
del Sector resulté razonable (regulacion pasiva «de facto»)

» La «Reforma» de 2009: dispard tarifas y produjo una
importante contraccion en la demanda

» La experiencia aconseja la adopcion de un marco
regulado flexible, mejorando la calidad del seguimiento
estatal y planteando un serio interrogante: ; Deben incluirse
objetivos de politica sectorial en la regulacion?

» Por otra parte, se planted que sélo en JN se presentaron
alternativas regulatorias, resultando muy poco significativos
los aportes a las otras jurisdicciones.

N
S
P

Servicios no regulares:

En este caso, la cuestion que se vislumbré como fun-
damental es: ;compiten con los servicios requlares? Las
evidencias disponibles son dispares, ya que se tiene un
bajo conocimiento acerca de este segmento. De todos
modos, se postularon algunas hipotesis acerca de su
funcionamiento:

e Los servicios de excursiones no compiten
¢ El caso de los charters es dudoso, ya que se trata de:
» Un servicio diferenciado (puerta a puerta)

» Con probable derivacién desde el automavil, no desde
el servicio regular.

Llegados a este punto, se presentaron algunas inquie-
tudes acerca del Sector, que se exponen en forma de
interrogantes:

e ;Cudl es la politica sectorial?

e lacaida de trafico (en el afno 2009 la demanda fue de
51y en el 2017 de 34 millones de pasajeros): ¢se debe
al elevado nivel tarifario que posibilité la Resoluciéon
257/09? A valores actuales, el costo de dos pasajes de
bus supera en general el costo de combustible de un
viaje en automovil. ;O se debe al incremento de la
motorizacién individual? ;O a la recesion?

¢ Sila salida no pasa por un ajuste tarifario: jen qué
condiciones deberia producirse una reestructuracion
integral del sistema?

e ;Es posible captar aun demanda potencial
corredores troncales?

en
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e Lacompetenciaaérea, ;se dasolo parcialmente en los
corredores troncales o se va extender a los corredores
secundarios a través de vinculaciones intermodales?

2. Ferroviario:

La baja demanda de viajes interurbanos determina que
lademanda seatambién baja para el ferrocarril. Por otra
parte, las vinculaciones mediante servicios ferroviarios
de pasajeros son de un nimero reducido y tienen una
marcada centralizaciéon en la ciudad de Buenos Aires,
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efectivamente la totalidad de las lineas que tienen una
extension importante en kilémetros opera desde alli,
vinculandola con Rosario; Cérdoba, Tucuman, Mar del
Plata y Bahia Blanca, entre otras. El resto del sistema
esta compuesto por lineas de reducida longitud, que en
la mayoria de los casos prestan servicios de tipo urbano,
como en el caso de Neuquén - Cipolletti.

La evolucion de la demanda en este caso es la siguiente:

Puede notarse que este es el caso de mayor caida de la
demanda entre los analizados, mostrando la tenden-
cia mas desfavorable en la década del "90, en la que se
produjo una gran desafectacion de servicio de ramales
ferroviarios. Esta situacién no se ha modificado y tam-
poco se prevé que se revierta la tendencia en el corto o
mediano plazo.

Hasta 1990, los corredores densos registraban la opera-
ciéon de menos de dos trenes pesados por dia, excepto
AMBA-Rosario y AMBA-Mar del Plata, aun con una par-
ticipacion relevante respecto del dGmnibus. Con respec-
to a estos dos destinos se han desarrollado proyectos
tendientes a recuperar parte de la demanda perdida,
con algun éxito relativo en el caso de Mar del Plata. Los
servicios a la ciudad de Posadas — Tren El Gran Capitan
- han debido suspenderse indefinidamente dado el es-
tado de las vias y la intrusion de la traza en terrenos
cercanos a la ciudad de Buenos Aires.

La competitividad del tren es hoy en dia menor, por
el transporte aéreo que se ha configurado en el par-
ticipante mayoritario en los corredores cuya distancia
es mayor a 600 Km, que son precisamente los casos de
Bahia Blanca, Cérdoba y Tucuman.

Las principales conclusiones obtenidas del andlisis del
Sector han sido las siguientes:

¢ No surgen evidencias de la existencia de ventajas de
costos

e Los servicios ferroviarios podrian ser atractivos
en corredores densos de carga, pero no definen la
viabilidad del propio ferrocarril.

e No hay espacio para soluciones de alta velocidad
(pese a geografia favorable).
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B. TRANSPORTE FLUVIO-MARITIMO Y LACUSTRE:
Argentina cuenta con un extenso litoral maritimo, vias
navegables fluviales de gran importancia como la con-
formada por los rios De la Plata, Parana y Paraguay y
de menor relevancia como los Rios Paraguay (norte) y
Uruguay, entre otros y un importante nimero de lagos
y lagunas a lo largo de su extenso territorio. En estos lu-
gares se sitla un conjunto de instalaciones portuarias,
de uso tanto publico como privado, de las que apro-
ximadamente setenta registran actividad comercial y
cuarenta y cinco con movimiento de pasajeros.

Las actividades en estos enclaves, en lo que hace al
transporte de pasajeros, estd mayoritariamente asocia-
da con movimientos turisticos por un lado y de traslado
diario de cercanias por el otro. En lo que hace al trans-
porte por motivo turismo, se registran: en el transporte
maritimo el movimiento de cruceros, en el lacustre las
excursiones en los lagos y en el fluvial el importante

trafico entre Buenos Aires y los puertos de Uruguay,
desde Carmelo a Punta del Este.

El resto de los servicios cumple el rol de un transporte
urbano entre ciudades fronterizas, facilitando las co-
municaciones entre ellas, en actividades de comercio,
educacion, salud y trabajo principalmente. Ejemplos ti-
picos de este tipo de conexiones lo constituye Formosa
— Alberdi y una gran cantidad de servicios que se pres-
tan sobre el Rio Parand, en la provincia de Misiones,
como Wanda - Itabera.

Por las caracteristicas enumeradas, este tipo de trans-
porte tiene muy poca interaccién con los servicios de
larga distancia que mayoritariamente se analizaron en
el Taller y tampoco existen series historicas acerca de su
cuantia. Solo se mencioné que en el afio 2017 utilizaron
estas modalidades algo mas de un millén seiscientos mil
pasajeros.
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3. PERSPECTIVAS

Del analisis de la informacién y de los testimonios pre-
sentados, se concluye que la produccién de viajes in-
terurbanos es relativamente baja en Argentina, esto se
debe, entre otras, a las siguientes razones:

1. Alta concentracion de habitantes en zonas metro-
politanas

2. Baja densidad poblacional en el resto del territorio
3. Baja propensién migratoria interna

Esta demanda de viajes es razonablemente atendida
por la oferta actual de transporte colectivo (excepto
areas geograficamente marginales)

El conocimiento acerca de los viajes en automovil parti-
cular - que resulta ser el modo mas utilizado para efec-
tuar estos desplazamientos - es poco o nulo, aun asi es
razonable pensar que se concentra en distancias cortas.

Los servicios regulares de dmnibus representan entre
un tercio y la mitad del total realizado por el automo-
tor colectivo, correspondiendo el resto a servicios no
regulares (charters, turismo y regulares no formaliza-
dos). En lo que hace a la distribuciéon geografica de la
demanda, hasta un tercio del trafico corresponde a co-
rredores troncales.

El transporte aéreo es preponderante en corredores
centrados en AMBA, para distancias mayores a 600 Km.
y en los principales pares origen-destino su oferta es
superior a la del 6mnibus.

En lo que respecta a los analisis que se efectuaron, el
mas importante correspondié a la competencia entre
los modos aéreo y terrestre automotor, con los siguien-
tes resultados:

e Principales corredores — Avién vs. Omnibus (miles de
pasajeros)

e Se analiz6 el impacto del incremento tarifario del
6mnibus que se introdujo mediante la Resolucion
257/2009 sobre el trafico aéreo, concluyendo que la
demanda que perdié el dmnibus no fue necesariamente
captada por el avién, que no registré en el periodo
2009 - 2015 un incremento equivalente a la caida de la
demanda de los buses.

La presencia del ferrocarril es marginal en algunos co-
rredores principales, y menor aln en prestaciones se-
cundarias.

Par AMBA Aéreo Omnibus
*Cordoba 1.368 747
*Mendoza 880 371

* Mar del Plata 185 514

* Bahia Blanca 340 291

* Bariloche 1.005 309
*Total modo 3.778 2.232

* Total general 13.049 34.320
% del modo 29,0% 6,5%

No se analiz6 el transporte acuatico en sus distintas va-
riantes dado que no interactia directamente con los
otros modos analizados.
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