UNIVERSIDAD
NACIONAL DE :
SAN MARTIN Instituto del

Transporte

Carrera de Especializacion en

“POLITICAS Y PLANIFICACION DEL TRANSPORTE”

Arq. Maria AVERSA



Universidad Nacional de San Martin
Instituto del transporte

Especializacién en Politicas y Planificacion del Transporte

Trabajo Final Integrador

MOVILIDAD Y TERRITORIO: LOS PUERTOS EN EL SISTEMA MULTIMODAL DE
TRANSPORTE METROPOLITANO EN LAS ULTIMAS DOS DECADAS
Reconocimiento de problematicas y planteo de estrategias de planificacion en

el Puerto de Buenos Aires

Estudiante: Arg. Maria AVERSA
Director: Lic. Daniel ALVAREZ
Febrero de 2019



MOVILIDAD Y TERRITORIO: LOS PUERTOS EN EL SISTEMA MULTIMODAL DE TRANSPORTE
METROPOLITANO EN LAS ULTIMAS DOS DECADAS. Reconocimiento de problematicas y planteo de

estrategias de intervencion en el Puerto de Buenos Aires

RESUMEN

Las areas metropolitanas mantienen ciertas caracteristicas que las vuelven complejas de
aprehender y analizar para intervenir; la simultaneidad de procesos que se suceden en los
territorios metropolitanos adquiere dificultades en el abordaje de la planificacion ya que se

presentan con gran heterogeneidad y disparidad.

La insercion de los puertos como infraestructuras econdmicas-productivas, técnicas y
sociales (Dominguez Roca, 2006) constituye un sistema —que conjuntamente a otras
infraestructuras- es fundamental para la escala local, micro y macro regional, al mismo
tiempo que presentan demandas, déficits y limitaciones propias a su funcionamiento en un

espacio concreto.

La insercion de un sistema portuario en la escala metropolitana acrecienta las debilidades
en materia de planificacién del transporte (cargas y pasajeros, publico y privado), en tanto se
abastece de multiples convergencias sociales, econdmicas, politicas, institucionales y
tecnoldgicas en un territorio multijurisdiccional, multiactoral y multiescalar. En este sentido,
la movilidad como concepto amplio requiere un abordaje integrado al marco propositivo de
un plan territorial cuyo modelo deseado de desarrollo se ajuste a las politicas publicas de

escala regional y nacional.

El trabajo que aqui se presenta tiene como propdsito articular el sistema de planificaciéon
territorial como instrumento técnico politico de las politicas de Estado, concentrando el
interés en el analisis de la movilidad urbano-portuaria como parte del proceso de
ordenamiento territorial en la Region Metropolitana de Buenos Aires. El objetivo principal es
contribuir en el reconocimiento de problematicas regionales en general y del Puerto de
Buenos Aires en particular, en la incidencia sobre la movilidad y el sistema multimodal de
transporte, para aportar estrategias de intervencion y gestion en el marco de politicas

publicas de ordenamiento territorial.

CONCEPTOS CLAVES: PLANIFICACION — MOVILIDAD - SISTEMA PORTUARIO -
TERRITORIO METROPOLITANO

Resumen



ABSTRACT

The metropolitan areas maintain certain characteristics that make them complex to apprehend and
analyze to intervene; The simultaneity of processes that take place in the metropolitan territories
acquires difficulties in the approach to planning since they are presented with great heterogeneity and

disparity.

The insertion of ports as economic-productive, technical and social infrastructures (Dominguez Roca,
2006) is a system -that together with other infrastructures- is fundamental for the local, micro and
regional macro scale, at the same time that they present demands, deficits and limitations inherent to

its operation in a specific space.

The insertion of a port system in the metropolitan scale increases the weaknesses in transport
planning (cargo and passengers, public and private), while it is supplied with multiple social,
economic, political, institutional and technological convergences in a multijurisdictional territory,
multiactoral and multiscalar. In this sense, mobility as a broad concept requires an integrated
approach to the proactive framework of a territorial plan whose desired development model is adjusted

to public policies at the regional and national levels.

The work presented here is intended to articulate the territorial planning system as a technical and
political instrument of State policies, concentrating the interest in the analysis of urban-port mobility as
part of the process of territorial ordering in the Metropolitan Region of Buenos Aires. Aires The main
objective is to contribute to the recognition of regional problems in general and of the Port of Buenos
Aires in particular, in the incidence on mobility and the multimodal transport system, to provide

intervention and management strategies within the framework of public policies of ordering territorial.

KEY CONCEPTS: PLANNING - MOBILITY - PORT SYSTEM - METROPOLITAN
STRUCTURE

Resumen
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Introduccion

INTRODUCCION

El enfoque de este trabajo toma como punto de partida la planificacion territorial como
instrumento técnico politico para el ordenamiento territorial, cuyo aporte reside en el
reconocimiento de problematicas —a modo de escenario reciente- y el planteo de estrategias
para intervenir y gestionar en el marco de las politicas publicas. La investigacion concentra
el interés en la problematica de la movilidad urbano-portuaria en el territorio de la Regién
Metropolitana de Buenos Aires (en adelante RMBA), y la incidencia del Puerto de Buenos
Aires y sus pares metropolitanos en el sistema multimodal de transporte regional en las

ultimas dos décadas.

EPUBLICA ORIENTAL
_ PEL URUGUAY

Wi run (oo o |
i Islas del Delta
¥ \ del Parana

f R .

CIUDAD AUTONOMA ™.,

/

Puero LaPlata

REPUBLICA ARGENTINA (Provincia de Buenos Aires) Vi

Figura 1: Insercion de puertos en la Region Metropolitana de Buenos Aires

Fuente: Elaboracion propia

Como caso de estudio se toma el Puerto de Buenos Aires, inserto en la RMBA,
considerando la actividad portuaria regional en general y del puerto en particular, en tanto se
considera un enclave critico pero estratégico como nodo central en la participacion del
transporte de cargas y la logistica regional, los conflicto en la movilidad y las posibilidades
de expansién y desarrollo portuario en el marco de las denominadas reconversiones del tipo
puerto-puerto, que implican que “el puerto sigue siendo un lugar de desplazamientos”
(Dominguez Roca. 2006:6), mientras las reconversiones puerto-ciudad representan el

abandono de las actividades portuarias para recuperar el area con uso urbano.
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El trabajo integra la problematica de la movilidad urbano-portuaria en el marco de las
estrategias de intervencion y gestion, la incidencia portuaria en el sistema multimodal de
transporte regional metropolitano y las politicas publicas para el ordenamiento territorial. De
este modo, se atiende a un problema comun de los territorios portuarios insertos en areas
metropolitanas desde un marco tedrico conceptual general, transversalizado por el analisis
de la movilidad que comprende un concepto integrador que incluye el transporte, el transito,
las infraestructuras, la logistica y los flujos de bienes y personas actuando sistémicamente

sobre el soporte territorial.

Instrumento técnico

I Planificacian Territorial I politico

Ordenamiento

PUERTOS Territorial

Planificacion de la

. Intervenir y gestionar
maovilidad Ye

La Plata Dock Sud Puerto de Zarate Campana

Buenos Aires
REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES

Figura 2: Integracion conceptual

Fuente: Elaboracion propia

Este propésito es sustentado por el analisis de dos variables: 1- los actores sociales que
intervienen en la actividad portuaria; 2- la movilidad y la logistica que inciden en la dinamica
del puerto, la ciudad y la regién; en este sentido se identifican las problematicas y contrastan
las posibilidades de plantear estrategias a modo de recomendaciones en el marco de la
definicion de politicas publicas de corto, mediano o largo plazo para el ordenamiento
territorial de modo general y de la movilidad en particular, ineludibles para enfrentar las

reconversiones portuarias de manera integral.

Desde la dimension territorial se entiende que las principales problematicas que enfrentan
estos territorios estan en el orden de los usos del suelo, la movilidad y la logistica, la relacién
entre puerto y ciudad, entre otras que no forman parte del analisis de este trabajo pero que

se entiende no pueden escindirse completamente.

La investigacion centraliza el analisis en la variable de movilidad y logistica en el marco de
las posibilidades de reconversion portuaria; destacando que la misma requiere, primero,

revisar el entramado de vinculos que generan los diversos actores en la dinamica portuaria,
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para luego valorar y proponer estrategias para la integracion del sistema multimodal de

transporte metropolitano al ordenamiento territorial.

Herce Vallejos define como movilidad “al conjunto de desplazamientos que se producen en
la ciudad en los diferentes sistemas de transporte. En la medida que estos desplazamientos,
y la misma utilidad de un sistema de transporte determinado, dependen también de la
distancia recorrida, esta movilidad se puede cuantificar como la sumatoria del nimero de
viajes producidos en cada medio de transporte por la velocidad media a que se desplazan y
por la duracion del desplazamiento” (Herce Vallejos, 2013, pag. 30); complementariamente,
Gutiérrez (2010, pag. 3) distingue transporte y movilidad, admitiendo que “el transporte es
entendido como el componente material de la movilidad, ligado a los medios técnicos de

desplazamiento. Y la movilidad como algo que se expresa en el transporte”.

Por lo antes expresado la movilidad corresponde a un concepto polisémico, que segun los
autores, disciplinas o0 momentos cambiara parcialmente su connotacién. Asi lo explicita
Gutiérrez (2010, pag. 4) citando referentes tedricos que lo abordaron previamente “como un
valor, un derecho, una capacidad, un conjunto de competencias, un capital social (Orfeuil,
2004; Ascher, 2005; Le Breton, 2005; Urry, 2005; Kauffman, 2008)”.

Para esta investigacién la movilidad es considerada como la combinaciéon de los
componentes del transito, el transporte, las infraestructuras y los flujos, se traten —estos
ultimos- de personas, bienes o servicios. Asimismo, como hecho funcional, técnico, social y

econdmico que forma parte de la planificacién del territorio.

El trabajo se abastece de los seminarios ofrecidos en la cursada de la especializacion (IT-
UNSAM), diversos cursos y seminarios en el marco del Doctorado en Arquitectura (FAU-
UNLP)": la formacién disciplinar y los postgrados han permitido elaborar los trabajos
practicos de las diversas asignaturas con la especificidad del enfoque del ordenamiento

territorial portuario, desde el aspecto tedrico, conceptual y metodologico.

La problematizacion del objeto de estudio plantea un abordaje cualitativo, que incorpora
datos cuantitativos; el trabajo se estructurd en tres apartados: en la primera parte (I) se
explicita la fundamentaciéon del tema y problema, el encuadre tedrico-conceptual y el
abordaje metodoldgico; en la segunda parte (Il) se desarrolla el estudio de caso con una

etapa contextual, descriptiva y exploratoria y una etapa analitica de reconocimiento de

! Facultad de Arquitectura y Urbanismo. Universidad nacional de La Plata.
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problematicas y profundizacion tedrico-conceptual; finalmente, la tercera parte (lll), con la
etapa propositiva que explora recomendaciones (en la posibilidad de reconversiones puerto-

puerto) en base a estrategias y politicas publicas.

maovwilidad y territorio
Marco tedrico
Estado delacuestion
I PARTE | I Encuadre y contexto Metodologia
*  Actores sociales
PARTE Il Descripcion y analisis e
| | priony * Movilidad y logistica

Problematicas
E=trategias
Politicas publicas

| PARTE Il | Propositivo

Los puertos en el sistema multimodal de transporte metropelitano

Figura 3: Estructura del trabajo final de carrera

Fuente: Elaboracion propia
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CONCEPTUAL
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PARTE |

MARCO TEORICO-CONCEPTUAL Y METODOLOGICO

“Los puertos constituyen, histéricamente, un elemento urbano y territorial de primer orden, por
la riqueza de las relaciones que se han tejido, y que tienen lugar en sus entornos urbanos y territoriales,
asi como por la especial singularidad de las mismas, dado que no se van a presentar en ningun otro
ambito espacial. De hecho, no hay otra infraestructura de transporte que caracterice tanto a una ciudad

como los puertos, para llegar a calificarla como portuaria” (Grindlay Moreno, 2008).

A- FUNDAMENTACION DEL TEMA Y PROBLEMA DE INVESTIGACION

Los puertos han sido histéricamente germen de civilizaciones, estratégicos para el ejército y
el comercio, siendo quiza la infraestructura mas primitiva en términos de sistemas de
transporte; y como tal ha ido modificandose a la par de los eventos sucedidos en el tiempo;
la aceleracion de los procesos (sociales, econémicos, politicos y tecnolégicos) a partir de la
revolucion industrial modific6 para siempre el devenir de las sociedades y los

desplazamientos.

El modelo portuario actual concibe a los puertos como eslabones de cadenas mas amplias,
con multiples actores y fendmenos interviniendo y actuando sistémicamente, ya no de forma
aislada. En este aspecto, aparecen en la segunda mitad del siglo XX conceptos

complementarios: logistica, multimodalismo y redes son parte de un nuevo lenguaje.

Los territorios, por su parte, que cuentan con infraestructuras portuarias mantienen un
recurso geoestratégico per se, pero al mismo tiempo pulsan a su propio ritmo con la
aceleracién de estos procesos y otros (ambientales, culturales, raciales, etc.) que
complejizan el devenir; en este sentido los territorios se vuelven inestables (Cicolella, 2014)

siendo menos aprehensibles y previsibles de abordar y planificar.

Los territorios portuarios insertos en areas metropolitanas multiplican sus problematicas, las
areas urbanas suelen estar comprometidas fisica y funcionalmente por el desarrollo de las
infraestructuras portuarias en la escala local, al mismo tiempo que son vitales para la escala
regional; particularidad reconocible en los principales puertos de la region Mercosur.,

Valparaiso (Chile), Santos (Brasil) y Buenos Aires (Argentina), por mencionar algunos.

El puerto, como infraestructura geoestratégica, unidad econémica-productiva del sistema de

transporte, estructura técnica y social de alcance macro territorial y motor de desarrollo local

PARTE | | Marco tedrico-conceptual y metodoldgico
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de cualquier territorio que lo posea forma parte de un sistema complejo interdependiente con
la ciudad y su entorno metropolitano, donde el sistema de transporte cobra relevancia
debido que ya no constituye una unidad auténoma sino un componente de cluster logisticos
y de enclaves estratégicos conjuntamente a otros modos de transporte e infraestructuras

portuarias y urbanas.

En este sentido, la problematizacion que el trabajo plantea se centra en abordar, desde la
planificacién territorial, los temas de movilidad y logistica que involucran a los territorios
portuarios; asimismo, reconocer las fortalezas y las debilidades del sistema y la importancia
de los puertos en el sistema multimodal de transporte metropolitano para definir politicas

publicas de ordenamiento territorial.

MOVILIDAD .
= = PLAMIFICACIOMN
POLITICAS PUBLICAS ¥
GESTION
TERRITORIO
PUERTOS Sistema multimodal de Territorio, transporte
transporte maovilidad

Puerto de Buenos Aires
Regidn Metropolitana de Buenos Aires
Escalanadonal

Insercion irternacional

Figura 4: Integracion de temas, conceptos y escalas

Fuente: Elaboracion propia

En linea con lo expresado antes, el analisis se enfoca en revisar las problematicas de
movilidad y logistica en la escala urbana y metropolitana de la que el Puerto de Buenos
Aires forma parte fundamental en el hinterland regional con sus pares La Plata, Dock Sud,
Campana y Zarate, donde cada uno mantiene ciertas especificidades e individualidades;
reconociendo, ademas, la interdefinibilidad con otras variables en la definicion de la

complejidad sistémica que supone abordar la tematica.

El caso de analisis recupera al Puerto de Buenos Aires (area de Puerto Nuevo y Puerto
Sur?) inserto en la Regién Metropolitana homénima y su devenir en la Gltima década en que

el debate de la movilidad, el transporte y la logistica cobraron relevancia para el sistema

2 El Puerto de Buenos Aires, administrado por el Estado Nacional a través de la AGP.S.E., se desmembré en la década del 90
con la aplicacién de la Ley de puertos 24.093 que desregul6 el sector portuario. Por un lado perdié el sector de Puerto Madero
que fue cedido a la CABA, a la Corporacion Puerto Madero; asimismo, perdié el sector del puerto Dock Sud, localizado en el
partido de Avellaneda, Provincia de Buenos Aires, administrado por la misma.

PARTE | | Marco tedrico-conceptual y metodoldgico
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portuario, al mismo tiempo que se debate su comprometida insercién y desarrollo en la

Ciudad Autonoma de Buenos Aires (en adelante CABA).

o Provincia
7 de Bs.As.

Figura 5: Jurisdiccion del Puerto de Buenos Aires

Fuente: Elaboracion propia

B- ESTADO DE LA CUESTION Y ENCUADRE TEORICO CONCEPTUAL

Exponer la compleja insercion local de los puertos metropolitanos en general y del puerto de
Buenos Aires en particular, implica advertir los desafios que enfrentan en su localizacion y
las limitaciones que sufren para re-posicionarse en la esfera regional y mundial; al mismo
tiempo, atafie tener una perspectiva holistica desde el aspecto disciplinar, en tanto
intervienen el soporte fisico -el territorio-, la dimension funcional -las infraestructuras y la
movilidad-, la dimensién econémica —actividad productiva- y la politica como accién —la

intervencion y la gestion-, entre otras.

Desde un enfoque técnico-funcional, y en coincidencia con Schwartz y Escalante (2012,
pag. 8), “los puertos comerciales constituyen en el ambito planetario los nodos fijos de redes
de transporte multimodales [...] establecen por un lado vinculos entre nodos con sus tramos
en aguas internacionales o regionales, y por el otro se irradian desde los puertos siguiendo
trayectorias terrestres”. Asimismo, los autores senalan que “las actividades de los puertos
integrados en niveles internacionales dependen en buena medida de los comportamientos

globales [...] por tanto deben adaptarse a los funcionamientos externos”; en este sentido la

PARTE | | Marco tedrico-conceptual y metodoldgico
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logistica es un componente fundamental a planificar dentro del sistema de transporte, la
incidencia fisica y funcional condiciona el territorio en la escala local y metropolitana y el

desarrollo portuario.

Respecto de la logistica, Barbero (2010, pag. 63) sostiene que “la irrupcién de la logistica
moderna ha significado un importante cambio en la tradicional funcién de demanda en
transportes de cargas, ya que quienes deciden movilizar sus productos no procuran reducir
el costo (generalizado) [...] sino reducir el costo logistico”’; es decir, la calidad del
almacenamiento y la distribucién, la satisfaccion del cliente, el bien en estado éptimo, los

tiempos y la optimizacion del uso del suelo.

La logistica entreteje la produccion, el abastecimiento, la distribuciéon y el consumo en una
escala temporal cada vez mas corta. Segun la definiciéon de la Asociacién Latinoamericana
de Logistica, comprende una “disciplina de posiciéon horizontal en el proceso de la cadena
de abastecimiento, que planifica, implementa y controla, de manera eficaz y eficiente, el flujo
directo y reverso y el almacenaje de productos y servicios con su informacién relacionada
entre el punto de origen y el punto de consumo, para cumplir con los requerimientos de los
clientes” (ALADI. 2006:161).

Sobre la movilidad en general y portuaria en particular Tesler (2013, pag. 90) plantea
parcialmente el problema del transporte de cargas en la ciudad, conflictos, seguridad y
requerimientos que afectan e involucran al puerto en las cadenas logisticas cada vez mas
complejas, al respecto menciona que “el comercio internacional ha crecido muy
rapidamente, mas rapido que las infraestructuras”. La integracion multimodal de transporte y
las cadenas logisticas deben ser complementarias de un cluster mas amplio para anclarse

regionalmente y competir.

Blanco (2010, pag. 184) expone que hay un desafio de la planificacion del transporte
metropolitano, ya que “existe una tension entre los tiempos econémicos de los operadores y
las necesidades de la poblacion en materia de movilidad [...] Existe, un imperativo de
coordinacién temporal en el corto, mediano y largo plazo con compromisos a sostener por

los diferentes actores involucrados”.

Schwarz y Escalante (2012, pag. 46) consideran a los puertos como parte del sistema de
transporte y movilidad, de vias navegables y terrestres, de conectividad puerto y entorno
urbano-metropolitano, afirmando que “los puertos del area metropolitana no escapan a una

regla universal segun la cual los puertos van encontrando en sus desarrollos restricciones
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operativas de diversos tipos [...] la conectividad nautica con el océano, la ausencia de
espacios terrestres suficientes, la conectividad terrestre y los conflictos urbanos”;
limitaciones visibles en los puertos del sistema metropolitano (Zarate-Campana, Dock Sud y

La Plata) subsidiarios de un sistema logistico ampliado.

Analizar las posibilidades del puerto en el sistema multimodal de transporte implica
reconocer la potencialidad de la reestructuracién portuaria que deriva en las reconversiones
del tipo puerto-puerto, las mismas implican una adaptacion del espacio en los usos del suelo
(dimension fisica-funcional), adecuacién de actividades en el proceso productivo (dimensién
econdémica), reformas normativas y de gestion (dimensién politica-administrativa), tal cual lo
expresa Dominguez Roca (2006, pag. 6) “el puerto sigue siendo un Ilugar de
desplazamientos -aunque cambian los tipos y modos- de cargas y de pasajeros, pero
técnicamente es un espacio productivo de indole portuario, mas alla de su funcion

especifica”.

Desde un enfoque tedrico, se considera al puerto y la regién metropolitana como un sistema
complejo en el sentido que lo define Morin (1996, pag. 14), como “aquello que se impone de
entrada como la imposibilidad de simplificar [...] donde los desérdenes y las incertidumbres
perturban los fenémenos”; simultaneamente conforma parte de otro sistema complejo que
es la ciudad, por consiguiente se desprende la necesidad de comprender las
transformaciones territoriales del puerto en el contexto metropolitano en que se inserta. El
puerto y la ciudad definen que la “complejidad” esta dada por la heterogeneidad y por la
‘interdefinibilidad y mutua dependencia de las funciones que cumplen dichos elementos

dentro del sistema total’ (Garcia, 2006, pag. 87).

El puerto es mas que la representacion de un espacio fisico y econémico, es estructura
técnica y social, con otros subsistemas interdependientes, en una red cada vez mas
compleja de relaciones entre actores locales y globales. Como advierte Sassen (1995, pag.
2) “La dispersion geografica de las actividades econdomicas que caracterizan la
globalizacién, asi como su integracion, son los factores clave que nutren el auge de las
empresas y realzan la importancia de sus funciones centrales. Cuanto mas estén las
actividades de una empresa diseminadas en diversos paises, tanto mas estas funciones [...]

se volveran complejas, estratégicas”.
La ruptura con el sistema fordista, “significa que una unidad produce mercaderia sin saber
quién va a comprarla” (Lipietz, 1994, pag. 32), la transnacionalidad de los productos cambia

la organizacion espacial, y explica —parcialmente- el avance o retroceso en las economias.
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Los puertos son los puntos fijos dentro de la escala de flujos intra planetaria, y son el
sistema logistico y el sistema de transporte los intermediarios que retroalimentan ese

entramado de vinculos.

Los actores establecen relaciones en el territorio, articuladas o no, organizan la trama social,
econdmica y politica; esos vinculos se explicitan en los territorios, Castell (1996, pag. 281) lo
define como “la articulaciéon especifica de las instancias de una estructura social en el
interior de una unidad (espacial) de reproduccién de la fuerza de trabajo” definido por el
conjunto de relaciones entre produccion, consumo, estratificacion social, instituciones,
intercambio y gestion; en este aspecto la produccion social del territorio es ademas
econdémica con las diversas fuerzas que intervienen con niveles y roles diferenciados; al
respecto el autor aporta que “son estas diferencias de lugares ocupados por los agentes-
soportes, las que explican practicas sociales contradictorias y permiten transformaciones en
el sistema urbano” (1974:284).

Las transformaciones territoriales -urbanas y portuarias- son resultado de la complejidad y
heterogeneidad que promueve la contemporaneidad, no porque sean propias de este siglo,
sino porque la velocidad y simultaneidad supera la capacidad de adaptacion que el territorio
requiere para absorberlas. El impacto mas relevante y evidente es el de la tecnologia
aplicada a la industria naviera; buques cada vez mas grandes requieren instalaciones y
equipamientos aptos, al mismo tiempo que el suelo urbano adquiere valores desmedidos y
los puertos pugnan por crecer en sus sitios, cercanos a los centro de produccién y consumo,

acrecentando la lucha por un territorio que es escaso en areas metropolitanas.

El puerto es parte de la ciudad global, es una infraestructura globalizada, las problematicas
son similares, aunque las especificidades locales y regionales varien. Las soluciones que
han considerado abordar diversos puertos estan alrededor de cinco temas principales: 1) el
desarrollo econémico y los usos del suelo, 2) la movilidad y la logistica, 3) la tecnologia e

innovacion, 4) la cuestion ambiental, 5) la gestion y la gobernanza.

La convergencia centripeta que mantiene la CABA con la RMBA no esta solamente
vinculada a la actividad portuaria, pero es insoslayable las arbitrariedades que se entrelazan
en las relaciones del sistema portuario con el entorno urbano-metropolitano, y
reciprocamente, afectando todas las dimensiones; este trabajo —a efectos de consolidar el
postgrado- aborda, desde la dimension fisico-funcional y el entramado de relaciones entre
actores sociales, la planificacion de la movilidad y del territorio, reconociendo que estas

tematicas ameritan un abordaje interdisciplinar, multiescalar y multidimensional.
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C- MARCO METODOLOGICO Y OBJETIVOS

Se entiende que por la naturaleza de la investigacion en ciencias sociales el método
seleccionado es de indole cualitativo, bajo el paradigma constructivista, en tanto supone
desde el aspecto ontolégico que la realidad es subjetiva y multiple; desde el aspecto
epistemoldgico que el investigador interactua con el contexto; desde el aspecto axioldgico

que el proceso del conocimiento es reflexivo.

En este marco, el método adoptado de estudio de caso cumple con las tres etapas®:
1- Definicién conceptual, espacial y temporal en que se inserta el caso: Puerto de Buenos
Aires en un sistema mayor con sus pares en la Region Metropolitana de Buenos Aires.

2- Criterios para incluir el caso en base a una problematica concreta: su localizacion y
atributos propios en la condicion metropolitana, abordando la movilidad urbano-portuaria.
3- Seleccion intencional del analisis de caso: el mismo tendra validez propositiva de

recomendaciones mediadas por las relaciones entre actores sociales en su implicancia

sobre la movilidad y logistica, en un territorio cercano y accesible.

Se propone abordar el estado de la cuestién y el marco tedrico conceptual con fuentes
primarias y secundarias: recopilaciéon y analisis de capitulos en libros, articulos cientificos,
tesis; la bibliografia sugerida en la especializacion y estudios realizados en los ultimos afos

que abarcan los temas de la planificacion territorial en general y de transporte en particular.

El analisis prevé fotointerpretacion satelital, rastreo de datos por los sitios web
institucionales de las administraciones portuarias, articulos relacionados de instituciones
reconocidas (CEPAL, UNCTAD, AIVP, entre otras)“; el procesamiento en cuadros, matrices
y entorno grafico a través de Word, Excel y sistema grafico en Autocad, GIS, Corel, entre

otros.

El tema adquiere relevancia en tanto vincula las problematicas portuarias en areas
metropolitanas en lo relacionado al sistema de transporte con sus diversos atributos de
modo general, y en particular el caso de estudio que permite construir un analisis critico en
el que se precisan algunas condiciones del puerto y de la ciudad focalizando en la movilidad
y la logistica. Por otro lado, la relevancia reside en destacar la planificacion del transporte

como herramienta fundamental para el desarrollo econdmico y social. Este enfoque ha

® En base a Ruth Sautu (2004:81)
* CEPAL- Comision Econoémica para América Latina; UNCTAD -Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (CNUCYD o UNCTAD); AIVP — Asociacion Internacional de Ciudades y Puertos.
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podido abordarse por la condicién disciplinar de base (arquitectura) en el tema de la

planificacién territorial, complementada por la carrera de especializacion.

El abordaje es viable en tanto es un recorte de un tema mayor en desarrollo para la tesis
doctoral en curso, cuyo enfoque situa al Puerto de Buenos Aires en la RMBA y no como
infraestructura aislada; asimismo el caso es cercano espacialmente y permite observar la

realidad, si bien existen dificultades de ingreso, abunda literatura y documentacioén.

La primera pregunta de modo general plantea ¢ cuales son las problematicas de movilidad y
logistica que intervienen en el desarrollo de los territorios portuarios en el sistema
multimodal de transporte regional metropolitano? ;Qué herramientas de la planificacion
territorial en general, y de la planificacién del transporte en particular se podrian aplicar en el
ordenamiento de los territorios portuarios que permita su desarrollo futuro?, en linea con lo
anterior s qué estrategias de intervencion y gestion se pueden definir en un marco de
politicas publicas de mediano y largo plazo que integren movilidad, logistica y territorio

urbano-portuario para evaluar alternativas de reconversién puerto-puerto?

Se plantea una hipétesis de trabajo que permite conducir la investigacion a fin de cumplir
con el objetivo propuesto; en este sentido se parte de un supuesto sobre la posibilidad de
repensar a los puertos en un territorio amplio, regional, metropolitano, aun con las
particularidades de cada unidad operativa; en este sentido, tomando como premisa las
posibilidades de reconversion del puerto de Buenos Aires, se puede inferir que una vision de
las problematicas, deficiencias y oportunidades del sistema de transporte y la movilidad
permitira avanzar en la definicion de estrategias -a modo de recomendaciones- para el

ordenamiento territorial portuario y urbano en la escala local-metropolitana.

Objetivo general:

Contribuir al conocimiento general, en la comprension del sistema multimodal de transporte
a partir de enunciar y valorar las problematicas del Puerto de Buenos Aires que intervienen
en la movilidad y la logistica de la Regidén Metropolitana de Buenos Aires, que conduzcan a
explorar estrategias de intervencién en el marco de las politicas publicas para eficientizar las

reconversiones portuarias.
Objetivos secundarios:

- Identificar los actores intervinientes y el rol que ejercen en la organizacién del sistema de

transporte.
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- Analizar la variable movilidad y logistica que interviene en las transformaciones de los
territorios portuarios metropolitanos con sus alcances y limitaciones.
- Definir estrategias de intervencién y gestiéon en el marco de las politicas publicas y la
planificacién del transporte.
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PARTE Il

MOVILIDAD, TERRITORIO Y PLANIFICACION

“La ciudad es ya obra de la concentracién de la poblacion, de los instrumentos de

produccion, del capital, del disfrute y de las necesidades” Marx (1980)

CAPITULO 1: ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y PLANIFICACION DE LA MOVILIDAD
URBANO-PORTUARIA

El puerto se explica dentro del sistema de transporte; sus relaciones, alcances y
perspectivas incluyen analizar los flujos, el transito, el transporte y las infraestructuras, que
afectan la conectividad en el sistema multimodal de transporte que interviene en las cadenas
logisticas complementarias a la actividad portuaria (transporte de carga carretero vy
ferroviario, zonas de actividades logisticas y zonas de transferencias), relacionado a la

movilidad urbano-portuaria en la escala local y regional.

Los puertos que se insertan en areas densamente pobladas enfrentan muchos desafios
para desarrollarse, al mismo tiempo que las ciudades enfrentan otras demandas en términos
territoriales. Las ciudades portuarias —0 que contienen puertos en su interior- deben
planificar de forma conjunta, sistémicamente, las actividades y los usos del suelo que

determinan la configuracion y organizacion del territorio.

En relacion a esto, los territorios portuarios forman parte de enclaves urbanos, logisticos y
productivos que trascienden las fronteras locales, lo que Santos (1988, pag. 46) denomind
como espacio local — espacio global, el autor asiente que “el espacio se mundializa y
mundializa sus relaciones y economias, y las regiones ya no se explican por si mismas ni
desde la escala nacional’; en palabras de Cicolella (2014, pag. 25), son territorios inestables
“‘que plantean una dificultad para comprenderlos, aprehenderlos y construirlos

intelectualmente y actuar sobre ellos”.

Las ciudades centrales vinculadas a las economias globales han expandidos sus territorios
metropolitanos, en coincidencia con Etulain (2009, pag. 29) “la combinacion de dispersion
espacial e integracion global de la economia internacional, ha creado un nuevo rol
estratégico para las ciudades centrales que formando parte de una aglomeraciéon urbana

mayor, una region metropolitana, indican el rol y grado de primacia economica, politica,
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administrativa y/o institucional con relacién a un sistema urbano-territorial de indole nacional,

regional o internacional’.

La condicion urbana que subyace a los territorios portuarios insertos en areas
metropolitanas, mantiene la complejidad propia de la multiescalaridad (local, nacional y
regional); ademas, se afiade una nueva complejidad en virtud de la movilidad: los flujos, el
transito, el transporte y las infraestructuras son parte de la simbiosis puerto-ciudad-
metropolis en la [re]construccion de un territorio urbano-portuario del siglo XXI, iniciado a

fines del anterior, en la abundancia de los desplazamientos.

La movilidad no refiere solo a desplazamientos locales, “el determinismo de los factores de
localizacién de las actividades econoémicas ha sido sustituido por criterios de oportunidades,
oferta de externalidades, competencia entre espacios, especializacion territorial, mutacion
constante de usos del territorio, etc.” (Herce Vallejos, 2013, pag. 13). La localizacién de
actividades de usos mixtos incrementa los flujos determinando puntos atractores

interconectados en diferentes escalas.

La demanda de los territorios portuarios alrededor de la movilidad tiene por objetivo resolver
el traslado de un bien en tiempos y costos de origen — destino cada vez menor, y esta
realidad se volvié superlativa para los puertos que actian como nodos estratégicos en las
cadenas multimodales de transporte. Al mismo tiempo que la ciudad crecid y el transito
privado cobr6é relevancia sobre el transporte publico (colapsado vy deficitario), el
desplazamiento de las mercancias, en una sociedad cada vez mas consumista, incrementé
el traslado de las mismas, y con esto se ensanché la complejidad, incorporando un nuevo

concepto asociado a la movilidad: la logistica.

Los puertos hoy son areas logisticas, sus funciones se volvieron complejas, entre otras
actividades, vinculadas directamente a su operativa, se reconocen las de agregar valor,
satisfacer y captar nuevos clientes, reducir tiempos y optimizar servicios, almacenar y
gestionar existencias, planificar estratégicamente el territorio y negociar con los actores,

alguno globales, trasnacionales e incluso “invisibles”.

La necesidad de mover objetos, sujetos y servicios implica una demanda de medios para
realizar traslados entre diversos puntos geograficos que existen desde tiempos remotos, por
agua y por tierra principalmente. Pero fue tras la revolucion industrial cuando se produjo un
quiebre en las relaciones comerciales a partir de la evolucion de la navegacion, la

produccion en serie y el avance del intercambio. Actualmente —y desde hace varias
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décadas- se asiste a un auge de circulacion de bienes y servicios a escala planetaria

abonando a una red de consumo inagotable.

En este sentido planificar la logistica y la movilidad implica reconocer los conflictos que se
producen en el territorio, analizar las deficiencias y también sus fortalezas y reflexionar
acerca de las posibilidades de reconversion puerto-puerto. En estos procesos de expansién
urbana y consolidacion metropolitana, la accion del puerto no es inocua, su operativa actual
y desarrollo futuro dependen de la planificacion propia y de su entorno, en temas de

movilidad, innovacion, ambiente y tecnologias.

1.1-La movilidad en el analisis de las transformaciones portuarias

Como se anticipé, la movilidad es un concepto amplio, integrador, que excede la
planificacién del transporte como fuera entendida en el transcurso de la historia, sometida a
cuestiones técnicas, propias de la ingenieria del transporte, cuyas preocupaciones
arbitraban en la reduccién de tiempos, el ensanche de las vias de comunicacion y la

superacion de velocidades.

La movilidad, atiende ademas del transporte motorizado, al no motorizado de forma conjunta
sobre un espacio fisico. En palabras de Gutiérrez (2012, pag. 63) el concepto de movilidad
“se instala progresivamente como paradigma vinculado al advenimiento de las nuevas
tecnologias y el fin de la sociedad industrial, en conexion con los cambios en la morfologia y
estructura urbana. En términos prospectivos, se instala vinculado al modelo de desarrollo
urbano, un integrador de los objetivos de eficiencia econémica, equidad social y

sustentabilidad ambiental”.

El territorio es afectado por multiples variables interdefinibles e interdependientes; en este
sentido la planificacién territorial debe contemplar, como instrumentos conexos, los planes
sectoriales que involucran al transporte, las infraestructuras y la logistica, como parte de un
plan de ordenamiento territorial con un modelo de desarrollo deseado dentro de una agenda
estatal acorde al patron econdémico productivo en el cual los puertos son eslabones

fundamentales de la escala local, regional y global.
En este sentido “el ordenamiento territorial es la expresion espacial de las politicas

economicas, sociales, culturales y ecoldgicas de toda la sociedad, que se llevan a cabo

mediante determinaciones que orientan el accionar de los agentes privados y publicos sobre
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el uso del suelo (Ministerio del Interior, 2016, pag. 5). Asimismo, requiere de instrumentos

(operativos, de gestion, de evaluacién) para conducirlo.

El reconocimiento de problematicas, a modo de diagnéstico, permite avanzar en estrategias
propositivas de mediano y largo plazo. “El ordenamiento territorial es una politica publica,
destinada a orientar el proceso de produccion social del espacio mediante la aplicacion de
medidas que tienen por finalidad la mejora de la calidad de vida de la poblacién, a través de
Su integracion social en el territorio y el uso y aprovechamiento ambientalmente sustentable

y democratico de los recursos naturales y culturales” (Ministerio del Interior, 2016).

Interesa resaltar la movilidad como variable de analisis, en tanto es mas inclusiva que el
transporte, para abordar el tema del puerto inserto en la ciudad y el sistema portuario

regional metropolitano con sus complejidades, restricciones y beneficios.

1.2- Contexto e insercidn territorial del Puerto de Buenos Aires: Puerto Madero y
Puerto Nuevo (Siglo XV- XX)

El puerto de Buenos Aires fue operativo desde su reconocimiento (como puerto natural), el
registro de importacién y exportaciéon data del afio 1587 con un navio con productos

artesanales provenientes de Tucuman con destino a Brasil (Longo, 2005, pag. 27). La

ciudad de Buenos Aires es concebida desde su origen, con el puerto homdénimo.

Lo\ e -

Figura 6: Territorio del Rio de La Plata, Puerto natural
Fuente: Buenos Aires Metropolis (Varas, 2000)

Las fundaciones de Pedro de Mendoza y Juan de Garay fueron decididas en virtud del

puerto natural. El primero decidié fundar la ciudad a la altura del actual parque Lezama, el
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segundo, la reinstalé mas al norte, conforme a la tipologia maritima de las Leyes de Indias®,
distinguiendo ciudad y puerto conexas mediante la plaza mayor y las actividades insalubres

en los terrenos bajos segun las reglas urbanisticas®.

Hacia 1680, se decretd la apertura del puerto para el comercio espafol en forma exclusiva,
disposicién que impulsé el crecimiento portuario y la creacién de la Aduana. Las primeras
obras del Puerto de Buenos Aires corresponden a Hernando Arias de Saavedra —
Hernandarias- gobernador de las provincias del Rio de la Plata, quien autorizé a construir un
muelle de madera para el amarre, carga y descarga de buques, y torres defensivas de

artilleria en la denominada "Guardia del Riachuelo".

Figura 7: Fundacion de Buenos Aires 1580, Oleo de Leonis Matthis. Primera representacion de Buenos Aires,
Aguada de Fernando Brambilla 1794

Fuente: Buenos Aires Metropolis, en (Varas, 2000)

A partir de 1810, con el nuevo gobierno comenzo6 a gestarse la idea de construir el puerto
nacional. Multiples proyectos dieron vueltas hasta la construccion del puerto que ideéd
Eduardo Madero. Aslan (1992, pag. 13) sefiala que la anarquia politica dificulté el proyecto
portuario, “la desaparicion del Estado entre 1827 y 1852, las guerras externas y la debilidad
econdémica imposibilitaron resolver el problema portuario”. La crisis institucional de 1852,
transformoé el puerto de Rosario en el puerto oficial, aunque posteriormente no pudo

competir con Buenos Aires.

La capitalidad de Buenos Aires en el afio 1880 requirid resolver la cuestién de un puerto
apto, comodo y seguro. “La federalizacion de Buenos Aires cerr6 un ciclo de luchas
hegemonicas entre la ciudad y el interior. La Nacion reiniciaba una nueva etapa de

consolidacion republicana” (Aslan, 1992, pag. 14).

s Leyes de Indias: conjunto de legislaciones promulgadas por la corona espafola para regular y normalizar la vida social,
th’tica y econdémica de los nacientes imperios espafioles de ultramar.

Los limites de la traza de la ciudad eran, al este la barranca del rio, la actual calle Viamonte al norte, Independencia al sur,
Salta y Libertad al oeste, la plaza se disponia sobre la barranca con el Fuerte antepuesto en la curva mas conveniente sobre la
misma, dominando la entrada al riachuelo.
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A partir de 1881 la Legislatura autorizé al Poder Ejecutivo a tomar un empréstito para la
ejecucion de obras, expropiando obras del Riachuelo que le correspondian a la provincia.
Huergo presenté el proyecto en abril de 1881, al mismo tiempo Eduardo Madero present6 el
suyo, anticipando la solucién final de 1883, proyecto que Huergo objetd por deficiencias
técnicas. “En 1882 Huergo y Madero presentaron sus respectivos proyectos, mientras que el
de Huergo fue demorado deliberadamente por el gobierno nacional, el proyecto de Madero

fue inesperadamente aprobado por el Congreso de la Naciéon” (Aslan, 1992, pag. 16).

El proyecto —polémico, caro e inservible- de Eduardo Madero proyectado con diques en tira,
cerrados, con puentes giratorios, muelles y esclusas que servian —ademas de mantener el
nivel del agua- para evitar el ingreso de las aguas contaminadas del Riachuelo, se consideré
como un adelanto de progreso para la gran Buenos Aires de principios del siglo XX, aunque
fue poco innovador, basado en proyectos anteriores, muy cuestionado por la incapacidad de

crecimiento que predecia su obsolescencia.
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Figura 8: Proyecto de Eduardo Madero

Fuente: Buenos Aires. Puerto, en (Aslan, 1992)

Manifestada la incapacidad operativa de Puerto Madero las autoridades decidieron
ampliarlo, enviando técnicos a Europa (1903 y 1907) a realizar estudios, posteriormente
archivados’. En 1908 la Ley 5.944 autorizd la ampliacién del puerto y el dragado a 30 pies;
la reforma significé realizar un nuevo puerto, con el proyecto del ingeniero Luis Huergo. El
proyecto contiguo a Darsena Norte inicié las obras en 1911 y culminé en 1928, denominado

Puerto Ingeniero Huergo, conocido como Puerto Nuevo.

El proyecto se conformd en tipologia de darsenas y espigones, comprendido por seis
darsenas, de las cuales cinco eran de ultramar llamadas A, B, C, D y E y una destinada
para cabotaje, la F. las primeras separadas por espigones, protegidas por una escollera de

2.720 metros de longitud y otra de 950 metros unida al sexto espigon.

"En los origenes de la gestacion del Puerto de Buenos Aires, ya pudieron leerse los problemas de usos y crecimiento, para el
incipiente auge del pais agroexportador y la incapacidad de satisfacer las demandas internacionales, “Buenos Aires era
considerado en 1887 el 12° puerto mundial, por entonces el tonelaje era de 4.000.000 y a principios de siglo 10.000.000,
cuando se decide la ampliacién de puerto Madero ya ascendia a 20.000.000 de toneladas y 3.000 buques” (Aslan, 1992, pag.
80).
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PuERTO Nurvo

Fuente: Buenos Aires. Puerto, en (Aslan, 1992)

El puerto de Buenos Aires atravesoé varias etapas, acompanadas por el proceso econémico
y los modelos de desarrollo. Una fase vinculada al pais agroexportador, “en la década del
‘30 llegd a ocupar el 8° lugar en el comercio internacional. Las exportaciones agricolas
alcanzaban, en 1920/29 a 1.1 toneladas/habitantes y en 1960/62 descendieron a 0,35
toneladas/habitantes” (Sixto, 1970, pag. 37). Aunque el hinterland correspondiente a Buenos

Aires no fuera el principal productor, la salida en gran medida era por este puerto.

En el periodo 1930-1950 el crecimiento urbano experimenté su fase de expansion, con un
modelo territorial metropolitano con variantes, el centro con densificacién en altura, la
generacion de areas subcentrales con asentamientos informales para poblacién de menores
recursos, como las “villas miserias”, y la consolidacién por extensién de la primera corona
del Gran Buenos Aires (aun no se denominaba RMBA) en relacion a las vias del ferrocarril, y

por la construccion de las carreteras terrestres abriendo nuevos ejes de crecimiento.

Los puertos, en este periodo, concentraban la administracion en la jurisdiccion del Estado
nacional —-desde 1904 hasta 1993-, segun advierte Gordillo (1998, pag. 34)
“consecuentemente, la administracion portuaria comenzé a concentrarse en una formidable
burocracia central, que establecio un sistema piramidal y monopdlico que tomaba todas las

decisiones desde su sede en la Capital Federal .

Posteriormente, entre 1960-1970, el Estado fue debilitando las politicas publicas de
desarrollo social, agravando el deterioro urbano y habitacional. El cordén industrial (primera
corona) impulsé la construccidn de barrios obreros cerca de las fuentes de trabajo. El
periodo inmediato a 1970 abrié una etapa de desindustrializacion y precarizacion social, de

transicion propia al gobierno de facto entre 1976 y 1983.
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La inversion publica para infraestructuras, equipamientos e instalaciones productivas
disminuyd, la segregacion socioespacial acrecento la separacién centro-periferia, reafirmada
por las migraciones internas hacia la RMBA, completando la tercera corona; algunas
consecuencias en el puerto estuvieron en linea con el decaimiento de la red portuaria y de
transporte, pérdida de sitios operativos y caida de rendimientos, ausencia de obras,

desconexion del mundo y atraso tecnoldgico, entre otros.

Respecto del Puerto de Buenos Aires, se evidenciaba la obsolescencia e ineficiencia,
advertidas en demoras en la operacion de buques, altos costos para la manipulacién de
cargas, inseguridad para operarios y cargas, delincuencia y dafios en general. Situacion que
conformé un combo, entre los afios ‘60 y "80, de pésima administracidon y gerenciamiento de

los recursos, generando una demanda insatisfecha.

La salida principal para la exportacién de productos agropecuarios hacia fines de la década
de 1980, ya no era principalmente por el Puerto de Buenos Aires. “En efecto, entre 1985 y
1990 los puertos del complejo Rosario-San Lorenzo ocuparon el primer lugar, embarcando
mas del 35% de las exportaciones argentinas. Buenos Aires se hallaba en el segundo
puesto, representando entre 17,8% y 20,7% del tonelaje total de exportacion. Si se
consideran especificamente las exportaciones de granos, la participaciéon de Buenos Aires
era menor, con un 8,2% del total en 1990, siendo superado por los puertos de Bahia Blanca,
del complejo San Lorenzo-San Martin, de Rosario y de Necochea” (Dominguez Roca &
Cicolella, 2002, pag. 2).

Hasta este momento el puerto era administrado por el Estado nacional a través de la
Administracion General de Puertos, integrado por Puerto Nuevo, Puerto Dock Sud (en el
partido de Avellaneda, provincia de Buenos Aires), Puerto Madero, Darsena Norte, Puerto y

Darsena Sur, situacion que cambié en la década siguiente.

La década del '80 tuvo como coincidencias la restructuracion econdmica, la redefinicion del
rol del Estado y la reorganizacion del territorio. La Administracion General de Puertos se
transformo6 en Sociedad del Estado (en adelante AGP.S.E.) por el decreto 1456/87 y en el
afio 1992, por el decreto 817/92, “se procedié a realizar tres acciones fundamentales; la
desregulacion, la descentralizaciéon y la privatizacion de las operaciones que a la fecha
estaban a cargo de la AGPSE” (AGP.S.E., 2016) Tres factores que anticiparon el modelo de

la década del '90, basado en la reforma del Estado.
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Modelo Modelo Maodelo Maodelo Sustitucion de
Precolonial Caolonial Agroexportador Importaciones
Franja de . Regiones . Nodos Urbanos - s de
industrializacidn Drinamicas Articulacidn

Figura 10: Evolucion del Modelo de Desarrollo territorial
Fuente: Reelaboracion en base al PET (Plan Estratégico Territorial, 2010)

En los 90 el auge del modelo econémico neoliberal y la apertura de las economias
latinoamericanas hacia el exterior, hizo emerger la necesidad de definir una politica
comercial comun, eliminando barreras no arancelarias, y coordinando politicas
macroeconomicas, sectoriales y de competencia.
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Figura 11: Etapas de Puerto de Buenos Aires

Fuente: Elaboracion propia

En ese marco la relevancia del Puerto de Buenos Aires evidenciaba repuntes en cuanto a
cargas contenerizadas y la posibilidad de captar clientes. Sin embargo, la ausencia —o
escasez- de politicas publicas de largo plazo en relacién a diversos temas de integraciéon
regional, infraestructuras, modernizacion y otros factores ocasionaron una lenta y paulatina

recesién en los niveles de ingreso y estiba de contenedores.
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La tendencia en el trafico fluvial-maritimo y la actividad portuaria afecté a la economia de
flujos, cada vez mas concentrados en menores unidades portuarias, permitiendo a un
reducido numero de puertos pertenecer a la red de distribucion nacional, regional o
internacional. Esto se tradujo en la necesidad de optimizar el flujo de contenedores en las
rutas transoceanicas y en escalas menores vinculadas a posiciones estratégicas y
equipamientos que facilitaran mover grandes volimenes de mercaderias con una elevada

productividad y eficacia logistica, correspondientes a los puertos en esa red.

La etapa posterior, iniciada tras la crisis del 2001, con un leve repunte a partir del afio 2003,
dio impulso al Puerto de Buenos Aires en cuanto al movimiento de cargas contenerizadas.
En 2011 ocupd el segundo lugar en cargas contenerizadas, junto a Dock Sud, en la red del
eje Mercosur-Chile, siendo Santos (Brasil) el primero, y Valparaiso — San Antonio tercero y
cuarto respectivamente (CEPAL. 2011). Asimismo en América Latina resulté quinto, es decir
que la evolucion en el sistema de cargas (exportacién e importacion) impulsé la actividad en

el puerto; simultaneamente emergieron los problemas fisicos-funcionales en cuestion.

@ Il

Evolucion movimiento de TEUs Argentina™

H MOVIMIENTO CONTENEDORES

Figura 12: Evolucién de la carga contenerizada para Argentina 2000%-2016 (Puerto Nuevo y Puerto Dock Sud)9
Fuente: Elaboracion propia segun datos del Banco Mundial
https://datos.bancomundial.org/indicador/IS.SHP.GOOD.TU?locations=AR

En el contexto de las politicas aplicadas en la década del 90 y 2000 y los consecuentes
cambios en la estructura, funcionamiento y gestion del Puerto de Buenos Aires en los afios
subsiguientes, se generaron nuevas demandas para conducir las estrategias futuras. En
materia de movilidad, transporte e infraestructuras los procesos post 2003 —y hasta la
actualidad- derivan en restricciones y demandas urgentes para el ordenamiento territorial

portuario y urbano; al respecto, la Administracién General de Puertos Sociedad del Estado

8 Se aclara que no se encuentran disponibles los datos anteriores al afio 2000, en la base de datos del Banco Mundial, al
momento de este analisis no estan cargados posteriores al 2016.

° El Banco Mundial registra la evolucién del movimiento de contenedores (TEUs) por afio para cada pais, no diferencia entre
unidades portuarias. En este sentido la evoluciéon que muestra considera la totalidad de TEUs registrados en el periodo 2000-
2016 para Puerto Buenos Aires y Puerto Dock Sud.
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(AGP.S.E.) en el afio 2005 elabordé el Plan Maestro 2030, instrumento que solo ahondara en

una breve descripcién de los proyectos que interesan al tema aqui abordado (capitulo 4).

1.3-El Puerto de Buenos Aires y la movilidad urbano portuaria en las ultimas dos

décadas

El Puerto de Buenos Aires —conjuntamente con Dock Sud- moviliza mas del 75% de la carga
contenerizada del pais (variable en las ultimas décadas entre el 75% y 90%), como se
menciond, mantiene la oportunidad de fortalecerse y competir. Sin embargo, una
problematica sostenida —y agravada- en el tiempo es el transporte de cargas y la movilidad
en general, algo que también se reconoce como tema prioritario a resolver en la ciudad y el

area metropolitana, mas alla de las cargas.

w[ruerTo NUEVO

Figura 13: Insercion portuaria regional y del Puerto Buenos Aires

Fuente: Elaboracion propia sobre lineamientos RMBA y AGP.S.E.

El problema del transito no es solo una circunstancia urbana de CABA y RMBA, al respecto
el informe Autopistas y ferrocarriles'® demuestra que la red vial argentina se ha desarrollado
a partir de 1932 -con la Ley 11.658 de Vialidad Nacional- cuando todo el pais contaba con
300.000 vehiculos. Hoy se cuentan 9 millones y para el 2020 se estima alcanzaran los 20
millones; mientras la red troncal nacional conserva el criterio de disefio de la década del 30

(Instituto del Transporte, 2011, pag. 18).

La distribucién modal de las cargas (generales y contenedores) de larga distancia en el
territorio nacional (correspondiente a cabotaje) se ofrece en su totalidad en modo terrestre
(sin contar el transporte por ductos), de los cuales aproximadamente el 95 % de los
desplazamientos de larga distancia son responsabilidad del modo carretero y casi un 5% del

modo ferroviario; incrementando las externalidades negativas en las vias carreteras

0 “Autopistas y Ferrocarriles: Caminos Para el Desarrollo”, es un informe de la fundacion Metas siglo XXI. El Instituto del
Transporte dependiente de la Academia Nacional de Ingenieria, ha elaborado con fecha 9 de mayo de 2011, un informe que
contiene criterios basicos para el desarrollo de un sistema de autopistas y cuestionamientos al Proyecto de Ley PROMITT que
propone soluciones integrales para la modernizacién del transporte terrestre.
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(accidentes, contaminacion, embotellamientos, ruidos, vibraciones, mayores costos de

mantenimiento de pavimentos, entre otros).

Distribucion modal cabotaje

100,00%

FFCC
Carretero

Aguay aéreo

0,00%
1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013

Figura 14: Asignacion y distribucién modal para cargas de cabotaje (en porcentajes de tn/km transportadas)
Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC y CNRT

Por otro lado, hay que mencionar que el transporte es un activo econdmico de mucho peso,
Liatis y Sanchez (2011, pag. 53) plantean que “hay que dejar de lado la visién del transporte
como un “mal necesario” para asimilarlo como un costo mas de produccion, tal como lo es
cualquier otro insumo o proceso. Sin distribucién, una gran parte de la produccién no tendria

valor econémico para el productor toda vez que quedaria fuera del circuito consumidor’.

Existe una realidad muy controvertida en torno al Puerto de Buenos Aires, su implicancia
territorial y los inconvenientes que acarrea, el impacto negativo en la movilidad por
entorpecimiento de vias urbanas, la relacion con la ciudad, entre otras consideraciones que
lo muestran como la infraestructura causante de gran parte de las carencias en materia de

transito y movilidad local y regional.

La situacion compleja del sistema de movilidad en la regién en general y en CABA en
particular se explica por varios factores concurrentes, no solamente por las actividades
portuarias. “Buenos Aires cuenta con un sistema de transporte de gran riqueza, aunque
desarticulado, conformado por una red de ferrocarriles con 840 km, una red de subterraneos
de casi 50 km y un ubicuo sistema de transporte publico automotor configurado por buses
en mas de 300 rutas, con una extension de 25 mil km y una flota de 15 mil unidades,
operado por 182 empresas privadas. El sistema de transporte publico colectivo se
complementa con unos 40 mil taxis, seis mil remises y mil vehiculos de oferta libre (vans y

minibuses)” (Agosta, 2011, pag. 18).

PARTE Il | Movilidad, territorio y planificacion



Capitulo 1: Ordenamiento territorial y planificacion de la movilidad urbano-portuaria
32

m. FRuta Nacional s Ruta Provincial Autopista IR Ruta N6 RMBA  ses=. Rutas vy autopistas urbanas w— Conexitn CABA = = = Vial proyectado
Figura 15: Conectividad a escala nacional, regional y local

Fuente: Elaboracion propia

Sin embargo, la “certeza” que en gran medida el puerto es el causante del caos vehicular,
no seria tan acertado, segun una nota periodistica (La Nacion, 2010) “el transito diario en la
zona responde en un 55,3% a la circulacion de autos; un 27,8% al camién pesado y un 8,9%
al camioén liviano; un 5,56% a los 6mnibus, y un 2,5% a las motos”. Si bien un 27% del
transporte son camiones, solo el 15% esta relacionado con el movimiento portuario, el resto
es transporte de paso, que impacta directamente en la accesibilidad y movilidad.
Cuantificacion que permite observar la distribucion de medios de transporte carretero que
intervienen en la ciudad y el ingreso-egreso diario provincia-CABA, evidenciando que la

discusion sobre la movilidad es mucho mas que poner la atencion en el puerto.
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Figura 16: Medios de Transporte en CABA, area de influencia portuaria

Fuente:http://www.buenosaires.gob.ar/sites/gcabalfiles/a0_transporte.pdf
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Local y regionalmente el Puerto de Buenos Aires constituye un nodo multimodal con la
ciudad, conflictivo e irresuelto. Entre otros factores, existe un déficit de planificacién vial, que
representa un caos en la conjuncién de situaciones; la entrada vial a Puerto Nuevo (donde
se concentran las operaciones) a través de cruces en accesos que atraviesan las areas
urbanas y vias de circulacién de alto transito (en Darsena Norte sobre Av. Cérdoba y en
Darsena Sur sobre Av. Brasil); arterias urbanas compartidas con vehiculos livianos,
camiones que deben esperar sin estacionamiento sobre avenidas jerarquicas,
congestionamiento provocado por el transporte pesado que ingresa por Avenida Huergo
(vinculado o no al ingreso portuario), entre otras son algunas de las problematicas con
mayor presencia. Parte de estas problematicas se cree que se van a resolver con la actual

obra “Paseo del Bajo”.
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Conflictos en Proyectos que impactan
relacién a la movilidad sobre la movilidad

Figura 17: Plano de conflictos en torno a la movilidad
Fuente: Elaboracion propia

En el caso de la red ferroviaria, el transporte de carga comparte con el transporte de
pasajeros la red férrea, ademas se encuentran desmejoradas, algunos tramos usurpados lo
que hace mas costoso su funcionamiento. Dificultades que no contribuyen a una situacion

portuaria competitiva y a una ciudad asequible.

Ademas del transporte de cargas, como se advirtid, los flujos en el entorno urbano-portuario

son crecientes. Abba (2010, pag. 53) destaca ademas una transformacién en el patrén de
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centralidades, el corrimiento del centro de consumo de bienes y servicios, ha provocado
cambios en el proceso de la movilidad y en el proceso de distribucion y comercializacion,
generando nuevos mapas de centralidad en la CABA,; tal realidad se expresa en la cantidad
de ingresos y egresos diarios, y en las distancias cada vez mayores al lugar de trabajo,

beneficiadas por las autopistas que permitieron alejar el hogar del centro urbano.

Esta realidad, a su vez, demanda y se sostiene con la participacion de heterogéneos actores
locales y globales que intervienen en el transporte, las transacciones, el mercado, el Estado
y la sociedad en general, multiplicando la complejidad de los vinculos que se establecen
entre actores con mayor o menor poder de decision, ejecucion, control o evaluacion. Es
sabido que en el sistema de transporte coexisten actores de mucho peso, que inciden —por

accion u omision- en las transformaciones territoriales.

En este sentido, algunos actores no ejercen poder, pero sostienen el poder de otros, en
algunos casos lo legitiman, en otros lo rechazan; el rol y las acciones de los actores estan
igualmente en permanente transformacion, mutando segun los periodos y las condiciones
del medio en el que se insertan; todos los polos de accién que intervienen en las relaciones

socio territoriales son fundamentales en las dinamicas del territorio.
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CAPITULO 2: ACTORES SOCIALES INVOLUCRADOS EN LA DINAMICA PORTUARIA

La espacializacién de las actividades econémico-productivas es determinada y determina la
centralidad de una ciudad en los contextos supralocales e internacionales,
independientemente de su tamafo y densidad poblacional. Sin embargo, es sustancial para
que las actividades se espacialicen y desarrollen, la articulacion con otras actividades,
regiones productivas, infraestructuras y nodos urbanos, articulacién que se produce a través
de las infraestructuras de transporte en todos sus modos (aéreo, fluvial-maritimo, terrestre) y

en la gestién de todas estas —y otras- componentes que configuran el territorio.

Al respecto Mongin (2015, pag. 64) agrega que “el escenario que mas se ajusta a la
urbanizacién contemporanea, interconectada y que trabaja en red, es el de la ciudad
globalizada: esta puede llevar por nombre Dubai, Shanghai, Astana... ciudades en que la
conexion (puertos, aeropuertos, estaciones de tren, servicios), es el motor, pues apuestan

por la velocidad y la potencia de lo virtual, algo que las desmarca de la ciudad industrial”.

En este sentido, las ciudades que cuentan con puertos operativos especializados en
determinados tipos de cargas -o que son multipropdsito- constituyen nodos estratégicos
(conectividad), polos de desarrollo (competitividad), espacios de transicion (movilidad),
constituyen —por todo lo demas- identidades, significados, paisajes y relaciones sociales. Si
bien la funcién esencial de los puertos es actuar como intercambiadores entre los modos de
transportes maritimos y terrestres en el traslado de objetos y sujetos, en la actualidad los

puertos se han convertido en centros logisticos de transporte intermodal de primer orden.

Las ciudades mas importantes sufren las transformaciones de los espacios en funcién de las
economias locales-regionales y los poderes que intervienen globalmente. Los puertos
operan localmente, pero con légicas globales, y eso repercute en una remodelacién de la
identidad. La reconversion del puerto es un proceso que altera la forma de concebir,
gestionar y producir el ordenamiento del territorio, en ello la movilidad y la logistica se
vuelven variables estratégicas, conjuntamente a otras variables y a los actores

intervinientes, que se afectan sistémicamente.

La ciudad esta constituida por las relaciones que se entretejen entre personas, instituciones
y actividades concentradas en un espacio que puede ser fisico o virtual, donde las
distancias no son obstaculos para establecer vinculos entre las partes. “Los actores
sociales, por su parte, son las unidades reales de accion en la sociedad: tomadores y

gjecutores de decisiones que inciden en la realidad local. Son parte de la base social, son
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definidos por ella, pero actian como individuos o colectivos que, ademas, estan sometidos a

otras condiciones (culturales, étnico-culturales, politicas y territoriales)” (Pirez, 1995, pag. 3).

El territorio, como espacio de poder, esta determinado por quien lo administra, lo regula y lo
controla; los roles de los actores sociales suelen superponerse, algunos ejercen poder y
otros son sometidos a él, legitimado o no; la planificacion actual incorpora la participacion
ciudadana como herramienta metodologica a la que se considera vital, ya que sin apoyo

social no hay consensos perdurables.

2.1- Identificacion de Actores sociales en el sistema portuario

La comunidad portuaria como autoridad nace como una herramienta de gestién y
coordinacién colectiva entre actores claves de un cluster portuario, logistico o una regién
portuaria. En el caso de puertos publicos el actor principal en la dinamica politico-
institucional es el Estado, sea provincial o nacional. En el caso de Argentina, como ya fue
presentado, ese rol cambid en la década del 90 a partir de la desregulacion, delegando la
gestion en otros actores, consolidados en la figura de los organismos descentralizados de

caracter publico no estatal (consorcios de gestion, administracién portuaria).

El rol de los organismos descentralizados suele estar entendido y asociado —erréneamente-
dentro del marco de la privatizacion portuaria, deduciendo que el retiro del Estado -como
actor que gestiona el territorio portuario- da lugar a la gestién privada; sin embargo, la figura
que se incorporé como ente descentralizado depende del Estado, a través de un ministerio o
secretaria segun sea el caso en quien delega sus funciones. No obstante, los actores
privados se fortalecieron en este proceso (las terminales portuarias, los operadores

logisticos y las empresas navieras) con un peso importante y decisivo.

En la trama de relaciones locales y globales los puertos son parte de una red, aunque entre
si los puertos no funcionan de forma solidaria, son parte necesaria de la interconexién
planetaria donde las funciones especializadas se alojan en diversos puntos del planeta en
centros urbanos con jerarquias especificas entre puertos, infraestructuras terrestres e

instalaciones urbanas.

En esta red algunos puertos conforman nodos principales concentradores de grandes flujos
y diversos tipos de cargas, conocidos como “Hubs o pivotes”, donde la funcion excede la
portuaria, es un centro de concentracion, procesamiento, consolidacion y distribucion de

flujos de mercancias e informacion, con polifacéticas actividades. Estos puertos reciben
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redes terrestres y maritimas, son la expresion del multimodalismo, y establecen alianzas

estratégicas globales, entre el Estado, las navieras y operadores de transporte multimodal.

Las "Alianzas Globales", son las que vinculan principalmente los tres grandes bloques
econdmicos: Asia, Norteamérica y Europa, Sin embargo, constantemente se multiplican las
alianzas estratégicas para vincular los bloques principales con regiones emergentes,

ofreciendo oportunidades en las transacciones comerciales.

Sl
p

H\V
Rt e, - -
A
@ Puertos América del Sur @ Fuenos de Europa Region Central *=2*  Redes Europa Occidental

. Puertos América Central @ Puertos de Asia Modos EEUL " Regatn América Lating

@ Pucrios América del Norte = = =« Regitn Mercosur ss=s Hinterland Asiatico Vinculaciones comerciakes

Figura 18: Nodos y redes globales

Fuente: Elaboracion propia

Las empresas navieras son actores trascendentes en el rol operativo, son los usuarios
principales que disponen dénde posicionar sus productos, en qué puertos operar segun las
conveniencias; es un mercado hiper concentrado, son cinco las principales navieras que
dominan el mercado en el mundo; asimismo las navieras mas grande han ido creciendo en

fusiones y adquisiciones, comprando navieras mas chicas.

2.2- Actores participes del transporte maritimo a escala local y global

La gestion comercial del transporte multimodal es realizada por los denominados
Operadores de Transporte Multimodal (OTM), que son agentes especializados en la gestion;
pueden ser las compafiias navieras y operadores ferroviarios, que establecen un contrato de
transporte multimodal, emitiendo un documento Unico, asumiendo la responsabilidad del
cumplimiento del mismo, realizado por un solo operador aunque emplee dos o mas medios

de transporte.
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El transportista es quien celebra el contrato con el usuario, es el cargador, sea exportador o
importador, responsable del embarque de la mercancia a transportar; las compafias
maritimas son las representantes de los armadores, fletadores, propietarios, operadores de
un buque, son quienes realizan la gestion comercial del transporte; las empresas que
recepcionan la carga (estiba y desestiba) —terminales de contenedores- son las encargadas
del embarque y desembarque, del transbordo, de movilizar la carga del buque al muelle y

viceversa, asimismo intervienen otros operarios de cualquier otra dependencia.

Se pueden distinguir los siguientes operadores en la intervencion portuaria:

= Armador: es el propietario del buque; puede suscribir contratos de fletes con el porteador.

= Porteador: es el transportista propiamente dicho, que puede ser también el propio armador.

= Consignatario: es el agente del armador o porteador que realiza la gestién comercial del
transporte en cada puerto.

= Cargador (Shipper): es el exportador o el importador responsable del embarque de la mercancia
que suscribe el contrato de transporte maritimo.

= Estibador: es el empleado de la empresa autorizada para realizar las operaciones portuarias.

= Transitario: Se trata del agente del cargador (exportador/importador). En lo que se refiere a la
eleccion del transporte, la contratacion del mismo y toda la documentacion necesaria, conocido
como embarcador o agente de carga.

Cuadro 1: Actores en la cadena de suministro

Fuente: Elaboracion propia

2.3- Actores participes del transporte terrestre en la escala local

Los actores que intervienen en el transporte terrestre, una vez desembarcado el buque, son
los transportistas por camion y ferrocarril, en este caso el primero es de caracter privado y el
segundo publico (estatal concesionado). En los ultimos afos el transporte carretero absorbio

al ferroviario, acrecentando complicaciones de indole fisica, econémica y ambiental.

Se puede marcar un descenso del uso del ferrocarril para el transporte de cargas desde la
década del ‘90 en general y en lo que refiere a cargas contenerizadas en particular. En
coincidencia con la desregulacién, los objetivos de este proceso son similares a los
aplicados a los puertos y medios de transporte en general. En este marco se ofrecié la

desregulacion del ferrocarril concesionando a empresas privadas.
En particular se buscaba mejorar el servicio del sistema ferroviario, minimizando las cuentas

financieras por parte del Estado y maximizando la productividad. En ese contexto las

concesiones abarcan un plazo de 30 afios (de los cuales ya han transcurrido
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aproximadamente dos tercios), “el Estado nacional posee el 16% de las acciones de cada
concesion y el personal el 4%. Dichas acciones serian entregadas sin cargo y garantizando
los privados con mayoria accionaria iguales porcentajes, ante cualquier ampliacion de
capital. Implican participacion en la conduccion empresaria, con representacion en el

directorio de cada empresa’ (Cossettini, 2011, pag. 67).

La licitacibn de mas de treinta mil kilbmetros de vias al principio de esta década, trajo
algunos efectos positivos, Cossettini (2011, pag. 67) destaca la introduccion de “eficientes
sistemas de gestion y de operacion ferroviaria e incremento en el contacto directo con el
cliente, aumentando asi la participacion del modo ferroviario en el mercado. Elevacion
significativa de los indices de confiabilidad del material rodante y de la infraestructura en los
corredores de mayor demanda. Mejora muy importante en la productividad del personal

medida en tn-km/agente/afio. Mejora tarifaria, del orden del 50% en menos”"".

En cuanto al transporte carretero, la cadena de actores esta representada por transportistas,
productores, clientes, sindicatos, el Estado a través de sus diferentes organismos, el
mercado con los exportadores e importadores, empresas y empresarios, entre otros. El rol
del transportista es capital, de él depende en gran medida la eficiencia; “el transportista debe
ser considerado un “socio” del productor en la medida en que le da valor econémico a su
produccion. Esta mirada no es trivial. Implica seleccionar al transportista no ya por los
niveles de los fletes (aunque también por ello) sino porque el seleccionado es el que
transporta la carga de la manera mas econdmica incluyendo dentro de este concepto los
fletes, el cuidado de la mercaderia, el cumplimiento de los tiempos de arribo al origen y al

destino, el cuidado del medio ambiente, etc.” (Liatis & Sanchez, 2011, pag. 53).

El predominio del transporte carretero en largas distancias, sobre el ferrocarril, lo convierte
en un actor clave, prevaleciendo el sector privado sobre el publico; “la competencia inter y/o
multimodal no debiera ser solamente del sector privado oferente de servicios de transporte,
tal como ocurre en la actualidad, sino del sector publico y del sector privado en su conjunto,

incluyendo a los generadores de la carga” (Liatis & Sanchez, 2011, pag. 53).

2.4- Entramado de relaciones en el Puerto de Buenos Aires

Las relaciones sociales que se establecen dentro y fuera de los limites portuarios suelen

ocasionar conflictos de poder, jerarquias, intenciones que no siempre adecuan los intereses

" En esta descripcion la excepcion la conforma el ferrocarril Belgrano Cargas, sistema que es fundamental en la integracion
productiva del Nor-Oeste Argentino y Nor-Este Argentino (NOA y NEA).
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entre las partes que interactian directa e indirectamente, establecen superioridades,

incongruencias, aunque también acuerdos, pactos y compromisos de mutua conveniencia.

Gudynas (2001, pags. 15-16) distingue —para el campo de las politicas ambientales- tres
“polos de accién”, que puede aplicarse a cualquier otro campo de accion en el territorio: el
Estado, el mercado y la sociedad civil, cada uno con diferentes niveles de relevancia; por
otro, distingue que existen tres ambitos de accion de los actores: Institucionalizado estatal,
institucionalizado no estatal y no institucionalizado; y agrega que estos pueden aglutinarse
en tres grupos: Ministerios, municipios y agencias de gobierno; partidos politicos,

empresarios y sindicatos; grupos vecinales, ambientalistas y derechos humanos.

Ministerios,
INSTITUCIONALIZAD municipias,
ESTADO O ESTATAL apencias
POLOSDE  pemcapo  AMBITOS INSTITUCIONALIZAD  cpipos Partidos paliticas,
ACCION . o[élEd : O NO ESTATAL empresas
SOCIEDAD sindicatos
NO
INSTITUCIONALIZAD
o Vecinos, ONGs,
DDHH

Figura 19: Organizacion de los actores

Fuente: Elaboracion propia

Los actores publicos que dependen de los diferentes niveles del Estado, se organizan con
jerarquias y responsabilidades diversificadas. Por un lado el Puerto de Buenos Aires, como
ya se menciond es administrado por la AGP S.E. que funciona como ente descentralizado
del Estado Nacional, a través del Ministerio de Transporte de Nacion al igual que el resto de
subsecretarias relacionadas; por otro, por parte del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires
(GCBA) dependen organismos encargado de ordenar y planificar el espacio fisico de la
ciudad en torno al puerto, eso comprende las autopistas y avenidas por las que circula

actualmente el transporte de cargas.
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Ministerio de Transporte de la Nacion

Administracion General de Puertos

(AGP. S.E.)
Subsecretaria de Puertos, Vias Navegables y Marina Subsecretariade
Mercante Planificacion
transporte de Cargay
= — = Logistica
Direccion Direccién Direccion Direccion
Nacionalde  Nacionalde Nacionalde  Nacional de
Politica Control de Vias Concesién
Navieray P"e[fm y Navegables de Obras
Portuaria Vias
Navegables
Subsecretaria de Transporte Subsecretaria de Transporte
Ferroviario Automotor
Trenes Argentinos Cargasy Logistica Transporte de
cargas
Gral. Gral. San Gral.
Belgrano Martin Urquiza

Figura 20: Sintesis de dependencias estatales en transporte Estado Nacional
Fuente: Elaboracion propia en base a organigrama del Ministerio de Transporte, 2018

Ministerio de Transportey Desarrollo Urbano
GCBA

Secretariade Transporte

Subsecretariade Transito y Transporte
Autopistas Urbanas (AUSA)

Figura 21: Sintesis de organismos estatales y concesionados CABA

Fuente: Elaboracion propia en base a organigrama del GCBA, 2018

Con los actores presentados, se pueden establecer vinculos de poder, alianzas, rechazos,
roles y jerarquias, niveles de accion e incidencia. EI mapeo de actores permite exponerlo
segun diversos 6rdenes, por tipos de instituciones (caracter publico o privado), privadas y
civiles, portuarias y urbanas. Esta complejidad permite advertir la relevancia en la incidencia

sobre el territorio portuario y urbano de jurisdiccién portuaria y su entorno. Cuadro 2.
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INSTITUCIONES
INSTITUCIONES PUBLICAS ESTATALES PUBLICAS NO INSTITUCIONES PRIVADAS CIVILES
ACTORES ESTATALES
ESTADO PROVINCIAL- | NACIO| PROVI| MUNI
ESTADO NACIONAL PORTUARIAS URBANAS
MUNICIPAL NAL | NCIAL | CIPAL
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Propuesta RR R R | | | Il ] | 0 0 | 0 R 0 0 0 0 0 | | R 0 I 0 1 | |
Planificacion RR R R | | | Il R | R 0 0 | 0 1 0 0 0 0 0 | ] I 0 I I 0 0 0
Ejecucién RR R R R R R 1 R 0 R RR 0 I 0 R 1 0 0 0 0 1 1 I 0 | 1 0 0 0
Gestion RR R R R R I I I 0 R R 0 0 0 R 1 0 0 I 0 R R I I 0 0 0 1 0
Control y evaluacién RR R R 1 I I RR I 0 R 0 I I 0 1 0 0 0 I 0 R 1 0 0 0 0 1 R 1
Intervencién RR R R R R R RR 0 0 R R 0 | I R I | | R R R R R | 0 0 | RR |
Debate R R R I 0 0 R RR R R 1 R 1 I 0 I 1 | R I I I I 1 R 1 R R R
Asesoramiento I 0 1 0 0 0 R I 1 1 0 RR R 0 R 0 0 0 I 0 1 1 0 0 0 0 0 R 0
Capacitacion | 0 0 0 0 0 R 0 0 0 0 RR R 0 0 0 0 0 0 0 R | 0 0 0 0 0 R 0
Consulta R R | 0 0 0 R I I 0 | R R 0 R 0 0 0 0 0 R I 0 | R I | R I
NIVEL DE JERARQUIAS EN 3R 3R 2R 4R 1R 3R 2R SR 2R 2R 2R 1R 1R
RELACIGN A LAS ACCIONES [ hi a0 2l

Injerencia (nivel de relevancia-irrelevancia) de actores en el ambito y escala del Puerto de Buenos Aires, incluyendo el drea urbana de
jurisdiccion portuaria y su entorno, frente a principales acciones para el ordenamiento territorial

NIVEL DE JERARQUIA EN LAS DIVERSAS ACCIONES

MUY RELEVANTE, ROL IMPORTANTE, ALTO NIVEL DE INJERENCIA RR RELEVANCIA IRRELEVANCIA
RELEVANTE, ROL MEDIANAMENTE IMPORTANTE, BAJO NIVEL DE INJERENCIA R 10-16 R 0

POCO RELEVANTE, ROL POCO IMPORTANTE, INJERENCIA PARCIAL I 6-10R 1-21
IRRELEVANTE, ROL RELATIVO, NO TIENE INJERENCIA L 1-6R 3-51
INDIFERENTE, NO TIENE PARTICIPACION, NO TIENE INJERENCIA 0 0 6-91

Cuadro 2: Actores sociales en el ambito del Puerto de Buenos Aires

Fuente: Elaboracion propia
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Del mapeo, se puede resumir que el actor mas relevante es el Estado Nacional a través de
sus dependencias, enfocado en la planificacion, gestion y ejecucion de instrumentos de
ordenamiento territorial y obras de infraestructuras que vinculan al puerto con el exterior del
territorio (autopistas, ferrocarril, accesos, etc.). Bajo el dominio de la AGP.S.E. quedan las
obras de dragados, balizamientos, accesos nauticos, y todo lo que hace a la gestion del

Puerto de Buenos Aires.

En el ambito del GCBA, quedan el ordenamiento del territorio de la ciudad, los usos del
suelo y la movilidad™ en el area urbana circundante; por otro lado, cabe mencionar la
creacion de la Unidad de Proyectos Especiales Puerto de Buenos Aires (UPEPBA) que
gestiona la articulacion puerto-ciudad y coordina politicas entre AGP.S.E. y el GCBA,

buscando soluciones compatibles a problematicas comunes.

Las ciudades son el campo natural para la governance -o buen gobierno-, como plantea De
Mattos la gestidn tiene que ser encarada en una relacién dinamica entre lo local y lo global
desde abajo hacia arriba; el autor define que la aplicacion de la governance se ha llevado
adelante con “el despliegue de estrategias que permitan compatibilizar y concertar una
multiplicidad de voluntades, que expresan diferentes intereses, aspiraciones y demandas,
que frecuentemente se manifiestan en decisiones contradictorias y conflictivas, que
constituyen la expresion de sociedades complejas caracterizadas por una elevada

dispersion ideoldgica’ (De Mattos, 2004, pag. 19).

Todos los actores mantienen un area de influencia sobre sus acciones, que se yuxtaponen,
supeditadas a un marco legal, O" Donnell (2008, pag. 7) plantea que una de las dimensiones
constitutivas del Estado “es una cascada de autorizaciones legalmente dispensadas; esto es
lo que le da su unidad conceptual y empirica” y que cada funcionario designado o electo
para cumplir el rol asignado es un procedimiento legalmente reglado y formalizado; “un
similar procedimiento ha dado la potestad de hacer esa designhaciéon a otro individuo,

ubicado en otra posicion, jerarquicamente superior, en la estructura burocratica del Estado”.

La presencia del Estado, no implica la supremacia absoluta, ni garantiza la ejecucion de las
politicas publicas que le corresponden, en tanto el Estado tiene fallas y problemas que
afectan la eficacia de las instituciones estatales e irradia hacia otras instituciones, individuos

fisicos y juridicos y el colectivo en general.

2 | a movilidad urbana de las autopistas esta concesionada a Autopistas Urbanas S.A. (AUSA) controlada por el GCBA
dependiente del Ministerio de Transporte y Desarrollo Urbano
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CAPITULO 3- INCIDENCIA DE LA ACTIVIDAD PORTUARIA EN LA MOVILIDAD Y LA
LOGISTICA METROPOLITANA

La movilidad involucra el transporte, el transito y las personas actuando en conjunto cuyo
soporte es la infraestructura; siendo estas las que estructuran el territorio, impulsan el
crecimiento de las areas urbanizadas, estimulan la plusvalia de espacios despreciados, y
acercan las fronteras de las ciudades. Son en definitiva el sostén de la movilidad, cada vez
mas relevantes en el derecho de conexién y transporte de personas, bienes y servicios. En
palabras de Herce Vallejo (2013, pag. 14) “las infraestructuras son el soporte fijo de la
economia de una region, como sector de inversiéon generador de empleo e innovacion y

como condicionante de su desarrollo”.

En palabras de Barbero et al (2011:9). “El transporte tiene su origen en la necesidad de
movimiento, que se deriva de la propia existencia del espacio geografico: en la medida en
que los fenémenos se localizan en diferentes sitios, el desplazamiento de bienes y personas
se torna imperativo. Salvo algunos casos excepcionales, el transporte no es un fin en si

mismo, sino una actividad que permite la efectiva realizacion de otras”

El transito es una consecuencia de las necesidades de las poblaciones para desplazarse en
una determinada distancia para ejercer una actividad -laboral, cultural, educativa, etc.- que
en general se origina en centros urbanos, siendo estos territorios los que gravitan entre si
atrayendo desplazamientos. En palabras de Gutiérrez (2012, pag. 64) “el nexo fundamental
entre ciudad y transporte remite a la distribucion de las actividades y personas en el
territorio. La distribucion territorial de la poblacion, de las actividades, de los sistemas de
transporte y demas soportes de las funciones urbanas, es la variable explicativa del
desplazamiento territorial, [...] Hay una logica de desplazamiento territorial asociada a una

I6gica locacional que “resume” las actividades, la residencia, etc., a lugares”.

En la economia actual, los transportes son un factor relevante desde el punto de vista
funcional, por tanto, donde el transporte no existe o la infraestructura es deficitaria la
actividad econdmica se reduce. Por el contrario, con el desarrollo de los medios de
transportes, se valorizan los recursos naturales y las manufacturas, siendo la funcion

principal la integracién y conectividad entre diversos grupos sociales.
Los puertos han sido, quiza, la infraestructura mas primitiva en términos de sistemas de
transportes, modificada a la par de los eventos sucedidos en el tiempo; la aceleracion de los

procesos a partir de la revolucion industrial cambié para siempre el devenir de las

PARTE Il | Movilidad, territorio y planificacion



Capitulo 3: Incidencia de las actividad portuaria en la movilidad y la logistica metropolitana
45
sociedades y los desplazamientos; los puertos con cierta relevancia se constituyeron como

enclaves locales cuyo hinterland se volvié regional, a veces global.

Las ciudades con mayor alcance econémico productivo ofrecen el potencial para convertirse
en nodos atractores de poblacion, inversiones y actores locales y globales y cristalizar el
desarrollo socioeconémico de las mismas. En este sentido la CABA representa este modelo,
en la convergencia que mantiene con la RMBA -y el resto del pais-, en el cual es
insoslayable el compromiso reciproco entre el puerto y la ciudad; en ese marco la movilidad

se vuelve ininteligible, en todas sus escalas y dimensiones.

La RMBA cuenta con un sistema portuario que abarca aproximadamente 133 kildbmetros de
longitud, de los cuales 70 corresponden al frente costero sobre el rio de La Plata (Puerto de
Buenos Aires, Dock Sud y La Plata) y el resto sobre el rio Parana de Las Palmas (Campana
y Zarate), conformando un complejo industrial, portuario y logistico metropolitano, en un
conglomerado con 40 municipios, con una poblacion total de 14.839.746 habitantes en una
extensién de 13.947 km2, con una densidad de 6.105 hab/km2 (INDEC, 2010).

Figura 22: Sistema Portuario Metropolitano

Fuente: Lineamientos Estratégicos RMBA (Subsecretaria de Urbanismo y vivienda, 2007)

3.1- La movilidad en el puerto y la ciudad: ;una problematica comun?

El desarrollo urbano contemporaneo reune un conjunto de procesos, como se viene

explicando, donde la movilidad esta en funcién de las acciones del Estado, el mercado, los
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individuos y la sociedad en forma colectiva, y la planificacion del transporte debe adaptarse

a esta forma de accionar.

En este sentido, hasta el momento la planificacion del transporte se ha presentado como un
instrumento que define la “infraestructura de circulacion, que va a permitir el desplazamiento
de personas y mercaderias, como también de vehiculos y servicios que se ofreceran”
(Vasconcellos, 2015, pag. 39); es decir, vinculada al soporte -las infraestructuras- que se

distribuye en el territorio y permite el desplazamiento.

La distincion del sesgo de la planificacidon del transporte ligado a la ingenieria, considera el
concepto de movilidad como consecuencia de las acciones para las cuales se planifica
(desplazamientos, distancias, tiempos, frecuencias, oferta y demanda). La principal
preocupacion ha sido resolver el soporte fisico, para obtener menores tiempos con mayores
velocidades en todos los medios y modos de transporte motorizados; en la escala global la
preocupacion de tener dispositivos mas veloces y con mayor capacidad; en la escala
regional, generar y masificar carreteras rapidas en beneficio del trasporte privado; en la
escala local ampliar avenidas y calles, suprimir veredas y espacios publicos y abrir

autopistas urbanas con tres o cuatro carriles.

La bibliografia consultada permite abordar esta distincion e incorporar la movilidad como
concepto que amplia la discusién e integra -a lo anterior- al sujeto, incluyendo el transporte
no motorizado (peatones y ciclistas) poniendo en crisis el paradigma anterior; Herce Vallejos
(2013, pag. 14) plantea que “el discurso de la produccién constante de nuevas
infraestructuras y no de la gestion mas racional de las existentes, es claramente falaz
porque, en el extremo, es imposible, y no conveniente la creacion de un territorio isétropo y
homogéneo”. El concepto de movilidad cuestiona la creencia que solamente con las 6ptimas

infraestructuras se resolveran los problemas de transporte en las ciudades.

La movilidad incluye la oportunidad, la heterogeneidad, la competencia, las externalidades
positivas y negativas, pero el enfoque abarca una mirada holistica con el sujeto como actor y
la gestion como instrumento de la planificacion. “La nueva realidad social y territorial esta
trasformando también los paradigmas consolidados sobre la planificacion del transporte [...]
muchas de esas certezas han sufrido, a su vez, una profunda crisis que pone en cuestion
los enfoques y métodos con que se han abordado hasta ahora los planes de transporte”
(Herce Vallejos, 2013, pag. 15).
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No se trata de reducir las infraestructuras, por el contrario, se trata de incluirlas como parte
integral de la movilidad. “La infraestructura esta constituida por calzadas, aceras, vias
férreas y terminales y, en el caso del transporte publico por los vehiculos que realizaran el
transporte, la estructura de las lineas y la frecuencia de los viajes” (Vasconcellos, 2015, pag.
39). En tal sentido Herce Vallejos refuerza que el derecho a la conexion, la movilidad y al
transporte implica atender las formas de desplazamiento que consumen menos energia y
crean menos dependencia, lo que obliga a revisar el tipo e impactos de las infraestructuras
que se ofrecen, poniendo énfasis en la gestion del espacio publico urbano como espacio de

inclusion social (Herce Vallejos, 2013).

El puerto es una infraestructura vinculada y dependiente intrinsecamente a la movilidad. Es
un territorio de superposicion de redes de comunicacion que posibilitan su funcionamiento.
La oportunidad de incluir la conexion y el transporte a los diferentes requerimientos, refuerza
la necesidad de definir politicas que atiendan la movilidad como derecho, en la que el puerto

es parte interesada.

Los principales puertos que mueven la mayor cantidad de carga contenerizada —Buenos
Aires y Dock Sud- comparten dos problematicas comunes, la escasez territorial para asentar
terminales de contenedores e instalaciones que efectivicen el desarrollo logistico y un
deficitario sistema de transporte terrestre (vial y ferroviario), asociados a otros conflictos
socio ambientales, juridicos, politicos y econdmicos. Al respecto Abramian (2014, pag. 2)
sostiene que las incompatibilidades se producen por avances de la ciudad sin contemplar el
plan portuario, sometiéndolo a una desactualizacion; ademas admite que Argentina requiere

una discusion para un sistema logistico y de movilidad articuladas en un plan integral.

El Puerto de Buenos Aires demanda una restructuracion que le permita continuar operativo y
fortalecer su competencia, las limitaciones en escalas micro y macro territoriales de usos,
movilidad y logistica, se traducen a retraimientos econdémicos, pérdida de clientes, conflictos
entre actores, impedimentos operativos y otras debilidades. Relacionado a la movilidad, se
presentan déficit en la escala regional y local en la conectividad y accesibilidad terrestre y
ferroviaria y en el entorno inmediato en los accesos, estacionamientos, espera de camiones

y transito en general.

Todas estas restricciones de escala local y metropolitana tienen como marco una cierta
carencia en materia de planificacion del transporte a escala nacional, desde hace muchas
décadas; con el agregado que ya se ha mencionado precedentemente de la convergencia

hacia la CABA y RMBA de todas las infraestructuras de transporte de un pais monocéntrico.
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Figura 23: Redes de infraestructura y conectividad en Argentina
Fuente: Plan Estratégico Territorial, 2011

Desde un enfoque global, los puertos comerciales son nodos fijos en una extensa red
planetaria de transporte multimodal interconectados en trayectorias terrestres y maritimas.
“Las actividades de los puertos integrados en niveles internacionales dependen en buena

medida de los comportamientos globales [...] por tanto deben adaptarse a los
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funcionamientos externos” Schwartz y Escalante (2012, pag. 8), a esta apreciacion se afade
la incidencia fisica en la escala local, ya que el entorno inmediato metropolitano condiciona

el territorio y el desarrollo portuario esta condicionado por los comportamientos globales.

Sobre este punto, en coincidencia con Abramian (2013, pag. 68) se reconoce que “los
conflictos urbanos-portuarios son los mismos que aparecen en todos los puertos urbanos del
mundo: la accesibilidad, el transito y el uso del suelo”. Se debe anadir un cuarto conflicto en
relacion con la logistica, los puertos que no superen la viabilidad logistica estaran
imposibilitados de desarrollarse, eso incluye el cambio tecnolégico y la incorporaciéon de

sistemas inteligentes aplicados a la eficiencia portuaria.

El puerto se explica dentro del sistema de transporte, el déficit que se reconoce en la
variable movilidad en relaciéon al puerto es de igual modo un déficit en la ciudad y la region
metropolitana. La introduccion del transporte privado produjo la mayor transformacién en la
expansion y la dispersion de las ciudades, intensificando el transito dependiente del
automovil, al mismo tiempo que el transporte de cargas se resuelve por medio carretero en

camiones, compartiendo vias, sin carriles segregados ni exclusivos.

Figura 24: Transito en Avenida Huergo

Fuente: Imagen del autor

3.2- Alcances del sistema multimodal de transporte

Los puertos manejan sus flujos a través de cadenas de transporte que se efectivizan en
modos y medios diferenciados. Al respecto, el modo representa por donde se efectuan los
desplazamientos (agua, aire, tierra) y el medio, en qué se trasladan (barco, avion, camion,
ferrocarril). Entre modos y medios se establecen vinculos dando lugar a sistemas de
transporte multimodales o intramodales, es decir en diferentes modos de transporte (tierra-

agua) o dentro del mismo modo por agua o por tierra (agua-agua / tierra-tierra).
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BUQUE
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Figura 25: Cadenas de transporte segun modos

Fuente: Elaboracion propia

Respecto a los modos de transporte, como se adelantd, en Argentina la red ferroviaria y
portuaria fue dominante durante la primera mitad del siglo XX, convergente a la Capital
Federal. Tras el modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones, se incorporé a
la estructura heredada la infraestructura vial (ampliando la red de autopistas) y el auto -

complemento de la anterior- modificando las formas y tiempos de movilidad.

A partir de la década del '80 disminuyd el crecimiento de la infraestructura de transporte; la
crisis del sector, a partir de este periodo, es coincidente con la crisis del modelo sustitutivo
de importaciones. La ultima década del siglo anterior reafirmé cambios en la movilidad en
general, basada en la apertura comercial, la liberalizacion financiera, la flexibilizacién del

mercado de trabajo, la privatizacion o concesionamiento y la desregulacion.

Como ya se menciond, los puertos como sistemas de movimiento —de carga y pasajeros-
sufrieron también cambios impulsados por los modelos econdmicos y politicos nacionales,
desde el mismo periodo (se instalaron nuevos puertos privados, se concesionaron y

privatizaron) en el marco de la Ley de puertos 24.093".

El decaimiento relativo del ferrocarril y la infraestructura portuaria coexisten con el avance
de la red vial. El camién y el dmnibus reemplazaron progresivamente el transporte por
ferrocarrii de cargas y de pasajeros respectivamente, sobresaturando las vias de

comunicacion terrestres.

3 surgida en el marco de la emergencia del afio 1989, la misma permitié transferir el dominio y la administracién de los puertos
estatales a las provincias. La Ley, desregulé la actividad portuaria, plante6 los pasos a seguir para los puertos ya instalados y
los posibles puertos futuros. Asimismo expresa “la transferencia del dominio, administraciéon o explotacién portuaria nacional a
los estados provinciales y/o a la municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y/o a la actividad privada (articulos 11° al 11°)”
(Ley 24.093, 1992).
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El area de influencia que concierne al Puerto de Buenos Aires se nutre de diversos entornos
complejos, en un nodo multimodal de transporte no integrado, convergen la Autopista lllia,
las avenidas urbanas, el aeropuerto Jorge Newbery y la estacion de émnibus y ferrocarril
Retiro (dos de las mayores infraestructuras de movimiento de la ciudad y de la region) y el

paso obligado del transporte de cargas y pasajeros, conformando un area colapsada.

) Aeropuerto internacional de
‘ pasajeros

Terminales portuarias

Estacion terminal de cruceros

Estacion terminal de trenes
Estacién terminal de émnibus

Estacion terminal Ferrys

———Autopistas y vias principales

%Sﬂrvimns portuarios

*)._Estacion terminal Ferrys

CARGAS PASAJEROS

ULTRAMAR CABOTAJE ULTRAMAR CABOTAJE

e e e

CARRETERD FERROVIARIO CARRETERO FERROVIARIO
TIERRA VIAL PRINCIPAL
b3 . (peiblice, privado, cargas)

AEROPUERTO

AIRE NO COMERCIAL
® LLE YL

Figura 26: Modos y medios de transporte en CABA
Fuente: Elaboracion propia

La movilidad de CABA y RMBA esta sujeta a los desequilibrios y disparidades propios del
pais, respecto a distribucién poblacional, inversién en infraestructura y posibilidades. “La
infraestructura de transporte debe integrar el territorio nacional, y estructurarlo de la manera
mas equilibrada posible respetando condiciones necesarias para el crecimiento econémico.
El planeamiento del sistema de transporte debe basarse en los principios de unidad y
Jerarquizacion de las redes, segmentacion de las demandas de transporte y sustentabilidad”
(Agosta, 2011, pag. 20).

En ese marco, la coordinacién entre planificacién del transporte y planificacion territorial, se

vuelve imprescindible; sin embargo, en la realidad se ve que la coordinaciéon —cuando

existe- se efectua de forma fragmentada, sesgada y/o incompleta.
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3.3- Infraestructuras para el transporte de carga e integracion a las areas

logisticas

Como sostiene Lucioni (2009:7) “la inversién en infraestructura en América Latina es baja en
comparacién con otros paises en desarrollo. Se sostiene que el dinamismo de la economia y
del comercio exterior que verifica la region desde el 2002 ha puesto en evidencia las
deficiencias de la dotacién de infraestructura de la regién”; situacion que frena el crecimiento

nacional y la insercion del Mercosur en la escala internacional.

Respecto de las infraestructuras fluviales, la geografia nacional es dificultosa en cuanto a
condiciones de navegabilidad, con escasa profundidad en sectores para las demandas del
tipo y tamafo de buques que operan en el comercio internacional; situacion que requiere
dragado permanente. “El acceso al sector fluvial del sistema portuario nacional se realiza a
través de canales dragados en el Rio de la Plata que en la actualidad permiten la
navegacion con calados de hasta 34 pies (10,4 metros), previéndose que en el corto plazo
dicho limite se eleve a 36 pies (11 metros). Todo ello frente a calados de 13 y 14 metros que

son usuales en los buques mercantes de la actualidad” (Palomar, 2011, pag. 46).

En el transporte por agua la tendencia es la especializacién del tipo de carga atendido, al
igual que los tipos de buques utilizados y las instalaciones portuarias preparadas para
recibirlos, lo que conduce a una espacializacibn mas o menos concentrada por la
organizacién de los traficos con circuitos prefijados y frecuencias preestablecidas. En

Argentina, la especializacion por tipos de cargas, se espacializa en diferentes nodos.

Tipo de carga Producto dominante Nodo principal
Cargas liquidas a Posicién dominante del petréleo y Nodo La Plata - Dock Sud
granel sus derivados (crudos y refinados) Nodo Patagonico
Caraas solidas a aranel Dos grandes subgrupos: Nodo Rosario — San Lorenzo —
(ba?'o valor aare gado) minerales y granos (cereales y Santa Fe (70%)
I greg oleaginosas) Bahia Blanca y Quequén (30%)
Caraas polivalentes Diversidad de mercancias. Cargas | Nodo Buenos Aires — Dock Sud
unitaﬁza dF;s (alto valor polivalentes, cargas rodantes, (cargas contenerizadas)
agregado) cargas contenerizadas y cargas Nodo Zarate-Campana (carga
greg generales. rodante)

Cuadro 3: Especializacion y espacializacion de las cargas
Fuente: Elaboracion propia en base a (Palomar, 2011, pag. 47)
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@ NODO BUENOS AIRES - DOCK SUD
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Figura 27: Nodos econémicos-productivos en Argentina

Fuente: Elaboracion propia

Esta espacializacion se explica, en parte, a las condiciones naturales de profundidades y
accesibilidad nautica, y, por otro lado, a cuestiones de localizacion de la produccién y a la
conformacion de centros de consumos, almacenamiento y distribucién. En el caso de la
RMBA, la configuracién portuaria se reparte entre Zarate y Campana al norte, Buenos Aires
y Dock Sud en el centro y La Plata al sur, cada uno mantiene cierta especificidad,

predominando Buenos Aires y Dock Sud en el comercio exterior.

PUERTOS RMBA 2005 2010 2015
Puerto Buenos Aires 814.000 1.121.500 965.000
Puerto Dock Sud 396.000 609.7000 467.900

Principalmente destinado a la industria petroquimica opera YPF cuya
capacidad de refinacion es de 189.000 barriles/dia

Principal destino bobinas de hacer y graneles liquido. 102 tanques con
capacidad de 68.668 m3

107.900 129.400

Puerto La Plata

Puerto Campana

Puerto Zarate
Especializada en vehiculos (50.000) y carga de proyecto

Cuadro 4: Movimiento de contenedores en miles de TEUs, por puerto
Fuente: en base a Boletin Maritimo 2014, 2016, 2018

El puerto Dock Sud, pertenece a la Provincia de Buenos Aires, ubicado en el partido de
Avellaneda, “fue creado para disminuir la congestion en el Puerto de Buenos Aires y para
aprovechar las conexiones ferroviarias directas con el Puerto de La Plata’ (Anuario Portuario
y Maritimo, 2016, pag. 74). En principio el puerto fue pensado para productos inflamables
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derivados del polo petroquimico, luego fue diversificandose, incorporando cargas

contenerizadas.

El Puerto La Plata posee condiciones naturales o6ptimas, es el mas cercano al océano
Atlantico; su operacion mayoritaria deriva de la destileria YPF, principal en abastecer el
litoral maritimo y fluvial (Ushuaia a Corrientes); en el aino 2015 se inauguré la terminal de

contenedores TecPlata, con capacidad para 400 mil TEUs, aun sin operar.

El puerto de Campana, ubicado sobre el rio Parana de Las Palmas, es un puerto fluvial apto
para buques de ultramar, barcazas, pasajeros; presta servicios relacionados a los

hidrocarburos, bobinas de acero, refinerias y graneles liquidos.

El puerto de Zarate, inmediatamente al norte de Campana, mueve esencialmente madera y
arena; operan varias terminales privadas, destacandose la terminal Zarate destinada a
vehiculos y contenedores, la terminal de almacenaje de petréleo y derivados (VITCO) y el

complejo nuclear Atucha con un muelle propio.

Este sistema portuario se encuentra conectado por rutas y autopistas al interior del pais,
aunque insuficientes; asimismo, aunque el transporte de cargas se hace mayoritariamente
por modo carretero, todos tienen accesos al modo ferroviario aunque es deficitario; en el
caso de Dock Sud opera Ferrosur Roca y un servicio de conexién con Bahia Blanca; La
plata operar el ex Ferrocarril Roca (Transportes Metropolitanos Roca); Campana cuenta con
un ramal que llega a 500 m. del puerto; Zarate cuenta con el servicio de NCA (Nuevo
Central Argentino) que termina alli, también opera ALL centro (ex BAP). Mas alla de las

conexiones al sistema ferroviario.
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Figura 28: Red ferroviaria en la RMBA

Fuente: Elaboracion propia

3.4- Logistica y multimodalismo: integracién para la planificacion territorial

La competitividad, esta sujeta a tres componentes principales que inciden en la cadena de
suministro en el comercio internacional: 1- el costo de produccion, 2- el costo de
comercializacion y 3- el costo de transporte, reducir uno de ellos incurre en el valor final y en
la posibilidad de competir con otros mercados; en esta cadena de valor todas las
infraestructuras cobran relevancia en la planificacion del transporte y la logistica. Las
oportunidades y limitaciones en cuanto a la integracion local-regional, debe ser acompafiada
de areas logisticas que efectivicen las actividades portuarias, industriales y productivas en la
cadena de suministro desde el punto de origen al punto de destino.
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Es importante integrar el sistema de movilidad metropolitano, en coincidencia con Martner
Peyrelongue (1999, pag. 11) “el puerto se fortalece por las vinculaciones que desarrolla
principalmente hacia el interior. En ese sentido, tiene una doble funcién, por una parte, se
infegra a procesos globales desde su posicion especifica y diferenciada, es decir, como

ambito local, y, por otra, articula las regiones interiores con los procesos globales.

El autor sostiene que el multimodalismo en su definicidn mas general tiene que ver con la
integracion de los diversos modos de transporte en una sola red de distribucién fisica de las
mercancias. En otras palabras, los modos de transporte maritimo y terrestre (y en ocasiones
el aéreo) son coordinados e integrados en un solo sistema o red que busca eliminar las
rupturas de carga para que los productos fluyan entre lugares distantes en el menor tiempo

(Martner peyrelongue, 1999, pag. 107).

Hay una distincién entre el intermodalismo (o transmodalismo) que refiere al traslado de una
unidad por diferentes modos pero sin la manipulacion de la carga, y el multimodalismo que
refiere al transbordo de la carga a diferentes modos de transporte, y opera con un unico
contrato de responsabilidad para los modos que intervienen. El paso de un sistema
unimodal a multimodal esta vinculado al cambio tecnolégico, ya que completa el proceso
iniciado con la unitarizacién, universalizando la cadena de transporte que simplifica el

traslado en dos 0 mas modos de transporte.

En el sistema de comercio internacional y especificamente en las cargas contenerizadas la
multimodalidad, asociada al contenedor, acarrea ventajas significativas en tiempos y costos
operativos, evita la manipulacion de la carga por diferentes manos evitando roturas,
pérdidas y dafio; el riesgo disminuye y con ello el costo del seguro; se reducen los tramites y
la documentacién para el cargador y eso impacta en la cuestion financiera. “La eliminacién
parcial de riesgos potenciales en el transporte y el comercio internacional resulta siempre
una ventaja para todas las partes involucradas en el mismo, por cuanto los distintos agentes
econémicos intervinientes minimizan la agregacion de margenes para cubrir imprevistos,

juicios, mayores costos, etc.” (FONPLATA, 2003, pag. 18).

En la Argentina, desde el punto de vista técnico, nada impide que se efectué la transferencia
entre modos; sin embargo, es importante la reglamentacion de la ley™ de transporte

multimodal porque define la responsabilidad sobre la carga ante pérdida, siniestro o rotura,

" Ley 24.921 “transporte multimodal de mercaderias”, la presente ley se aplica al transporte multimodal de mercaderias
realizado en el ambito nacional y al transporte multimodal internacional de mercaderias cuando el lugar de destino previsto
contractualmente por las partes se encuentre situado en jurisdicciéon de la Republica Argentina. Fue sancionada en 1997, no
reglamentada.
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“va que la carga va pasando por diversos modos y las compafriias de seguros cobran por
cada uno de los modos intervinientes, y esto encarece brutalmente el transporte”; implica

contar con un operador multimodal como Unico responsable.

La logistica entendida como sistema, como un conjunto de actividades involucradas
actuando de manera articulada, implica algo mas que el traslado de objetos, demanda
gestion para ser eficaz. En palabras de Barbero (2009:4) “aun cuando las definiciones
conceptuales no son siempre coincidentes, el foco de la logistica esta claramente centrado

en el transporte, la gestion de inventarios y el procesamiento de 6rdenes”.

La logistica emerge porque existe la demanda, la necesidad de la coordinacién entre
actores, distancias y tiempos para un mismo fin. Flujos, redes y nodos son componentes del
sistema logistico que atiende la gestion de los recursos en un determinado tiempo,
procurando satisfacer la demanda, articulando las actividades econdmicas espacializadas

de forma dispersa pero interconectada.

Segun el alcance se puede definir segun los siguientes criterios:
a) Por alcance geografico de los flujos: Comercio exterior; domestica; urbana;
b) Por cargas: cargas generales; cadena de frio; graneles;

c) Por tiempo: corta, media y larga distancia.

En definitiva el principal objetivo del proceso logistico es suministrar los productos
necesarios, en el momento oportuno, en las cantidades requeridas, con la calidad

demandada y el minimo costo.

Hasta la década del ‘80 la logistica existia de forma fragmentada, en coincidencia con
Barbero (2010:63) “la irrupcion de la logistica moderna ha significado un importante cambio
en la tradicional funciéon de demanda en transportes de cargas, ya que quienes deciden
movilizar sus productos no procuran reducir el costo (generalizado) [...] sino reducir el costo
logistico”. Es decir la calidad del almacenamiento y la distribucion, la satisfaccion del cliente,
el bien en estado 6ptimo, los tiempo, etc. En este sentido la logistica en las ultimas tres
décadas ha asistido a reducir costos de inventarios y a incrementar la confiabilidad en la
precision y efectividad en el sistema de transporte; “el proceso de modernizacion en la
planificacion y gestion logistica incluye tanto a las firmas generadoras de cargas como a los

operadores que tercerizan servicios” (Barbero, 2010, pag. 64).
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En la actualidad la logistica es una actividad con alto grado de automatizacién y tecnologias
de la informacion aplicadas a la eficiencia. El blockchain —cadena de bloques- es un
concepto reciente utilizado en la criptomoneda bitcoin, pero que se puede utilizar en la
logistica permitiendo hacer el seguimiento en la cadena de suministro evitando la disrupcion

de la misma y garantizando la trazabilidad.

Planificar un sistema logistico y multimodal de transporte implica una adaptacion del espacio
en los usos del suelo (dimension fisica-funcional), en la adecuacién de actividades en el
proceso productivo (dimensién econdmica), en reformas normativas y de gestion (dimension
politica-administrativa). Los desplazamientos de las cargas se convirtieron en servicios que
requieren gestidon y eficiencia, traducible a demandas de un mercado mas exigente, con

reduccion de tiempos y costos que impactaran en el valor final del producto.

En la RMBA no se ha podido implementar un plan de integracion logistica metropolitana, el
principal impedimento lo constituye la interjurisdiccién, a la totalidad de jurisdicciones
diferentes de los 40 municipios, se incorporan los puertos que son jurisdicciones autbnomas.
Aunque cada municipio impulse gestiones, lo hace en beneficio propio, en funcién de sus
demandas y capacidades. En este sentido la logistica se vuelve compleja de planificar en un

area extensa de 15 millones de habitantes con gran diversidad en su interior.
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CAPITULO 4- PROBLEMATICAS EN TORNO AL PUERTO DE BUENOS AIRES

La integracion regional a través de la infraestructura fisica es fundamental para el desarrollo
portuario y productivo, es también cierto que se requieren obras de alcance local y
microregional. En este sentido se pueden analizar algunos requerimientos que van en linea
con los objetivos presentados en el Plan Maestro 2030 para el Puerto de Buenos Aires

(AGP.S.E, 2005) de los cuales algunos no fueron concretados.

La dificultad en la posibilidad de crecer y desarrollarse en los sitios originales en convivencia
con la ciudad, encuentra sus limitaciones territoriales en el déficit de infraestructuras viales y
ferroviarias, en inexistentes sistemas multimodales de transporte que absorban las cargas y
en sistemas logisticos inadecuados; resultado de una carencia de politicas publicas que lo
incorporen en un sistema de puertos metropolitanos con infraestructuras integradas vy
complementarias sirviendo a cada uno con sus especificidades, que re-ordene el sistema de

transporte, el flujo de mercaderias y la gestién en la conformacién de un hinterland regional.

Las obras de infraestructuras son indicadores de productividad de las actividades
econdmicas, que suelen estar afectados por los tiempos de carga, descarga y transferencias
agua-tierra, tiempos que se traducen a costos; la eficiencia de un puerto, medida en tiempo-
costo-resultado, depende de la inversion en obras de infraestructuras, instalaciones y
equipamientos, ademas de gestion estratégica y planificacion de la logistica, del transporte y

del territorio de manera integrada.

El Plan Maestro 2030, postulaba un crecimiento en funcién del PBI al afio 2030 de
2.600.000 TEUs; en los ultimos afos de la década el puerto fluctué en la operacion entre
900.000 y 1.100.000 TEUs. Esta tendencia de crecimiento estanco no es resultado de un
unico factor que incide en la productividad, existen multiples variables que determinan que

los usuarios elijan posicionar sus cargas en un puerto u otro.

La localizacion de Argentina —al igual que Chile- alejados del mundo, requiere de una
conectividad eficiente en la region y con el mundo, para que sean elegidos para posicionar
cargas, empresas Yy fortalecer la microrregion en términos de comercio exterior. En la
actividad portuaria de Buenos Aires “el contenedor es el elemento clave de vinculacion entre
redes de transporte maritimo y redes terrestres, permitiendo el vinculo barco, camion,
ferrocarril y la articulacién-integracion en una red de puertos distantes, que facilita los flujos

de las mercancias” (Aversa, 2011, pag. 6).

PARTE Il | Movilidad, territorio y planificacion



Capitulo 4: Problematicas en torno al Puerto de Buenos Aires

60
Algunos programas necesarios para la movilidad, en el Plan Maestro 2030, estan referidos a
las infraestructuras (AGP.S.E, 2005, pag. 55):

=  Mejoramiento de los accesos nauticos

= Mejoramiento de la capacidad operativa portuaria
=  Terminal de pasajeros

= Mejoras de la capacidad logistica

=  Mejoramiento de los accesos viales

=  Mejoramiento de los accesos ferroviarios

Algunos objetivos se cumplimentaron: a saber, la terminal de pasajeros Benito Quinquela
Martin fue concluida; los accesos nauticos estan en permanente adecuacion vy
mantenimiento, dado que los ingresos tienen constantes procesos de sedimentacion; los
canales norte y sur, y accesos a darsenas son dragados con periodicidad. Asimismo, los
accesos ferroviarios y trazas, que van “desde las vias principales de las lineas Mitre y San
Martin (trocha ancha) a la altura del empalme Ugarteche, ubicado a 250 metros
aproximadamente al sur de Av. Sarmiento con el acceso y operacion en ese sector de las
formaciones de carga del Ferrocarril Belgrano Cargas y Logistica (trocha angosta), por el
acceso Junin a las Parrillas ferroviarias 3 y 5 dentro de jurisdiccion portuaria”. (AGP.S.E.,
2016), se busca generar las condiciones para transportar mas de 6.000 TEUs/afio y cuando

el Belgrano Cargas incorpore nuevos equipos pasar a 15.000 TEUs/ano.

La gestion actual de la AGP.S.E. prevé transformar el puerto, llevarlo a cuarta generacién
con mas tecnologia. Algunas obras en ejecucion y proyectadas estan en linea con esto:
» El Paseo del Bajo y el entorno urbano: previsto para mejorar la accesibilidad portuaria,

derivando el transporte de cargas y publico de pasajeros por esta via.
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Figura 29: Infografia sobre la obra (en construccion) Paseo del Bajo
Fuente: Sitio web GCBA
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= Crecer hacia el norte, sobre el agua: el crecimiento proyectado hacia el norte con una
darsena mas, rellenando la darsena C generando un muelle corrido que posteriormente

se uniria a una futura playa de contenedores, hacia el norte, aguas adentro.

Figura 30: Terminal de contenedores del puerto de Buenos Aires

Fuente: Fotos del autor, gentileza de Terminales Rio de la Plata

=  Preservar los cruceros vinculados a la ciudad: mantener el crucero con creciente

demanda mas vinculado al entorno urbano.

Figura 31: Ingreso de cruceros sobre darsena compartida con contenedores

Fuente: Fotos del autor, gentileza de Terminales Rio de la Plata

Las obras son necesarias y permiten prever un escenario posible, sin embargo, a priori
parecen estar pensadas como fragmentos en un recorte territorial sin suficiente previsibilidad
de largo plazo externa al area del puerto, ya que no suplen la conectividad, accesibilidad y

vinculaciones de la movilidad urbana y portuaria hacia afuera.

Respectivo a contenedores, el maximo alcanzado fue de 1.200.000 TEUs/afo, en el afio
2007; en el periodo la tendencia decreciente en cuanto a contenedores llenos hace

equiparable —en los ultimos tres afos- la cantidad de contenedores vacios y llenos, lo que es

PARTE Il | Movilidad, territorio y planificacion



Capitulo 4: Problematicas en torno al Puerto de Buenos Aires
62
de relevancia porque el desplazamiento del transporte de carga los incluye a ambos, lo que

requiere planificar areas logisticas para ambos grupos.

Movimiento PBA 2001-2016 Movimiento de contenedores

2.000,0

- lnillth =

0,0
o\~ o

Figura 32: Movimiento de carga general/afio, en miles de tonelada; contenedores/afio, en miles de TEUs.
Fuente: Elaboracion propia en base a AGP.S.E. y UTN.

Estas tendencias regresivas se relacionan, entre otras cosas, a la deficitaria infraestructura
para la movilidad y la logistica, ademas tendencias internacionales que impactan

directamente en el comercio exterior Argentino y mundial, de forma positiva y/o negativa.

4.1- Valoracion del escenario reciente: tltimas dos décadas

Por el alcance del trabajo, la identificacion de problematicas se hace de modo exploratorio,
conformando un pre-diagnéstico para determinar el escenario reciente, ya que la
elaboracion de un diagnéstico requeriria otros tiempos y un equipo de trabajo
transdisciplinar que excede este documento para abordar el trabajo final de la
especializacion. Para ello se han descripto, precedentemente, las diversas dificultades que

atraviesan los puertos en general y Buenos Aires en particular en la RMBA.

Se presenta a continuacién una valoracion de los principales conflictos, potencialidades y
tendencias, de forma exploratoria en la escala macro regional, nacional y local-

metropolitana, que permitira establecer lineamientos futuros.

4.1.1- Potencialidades:
Escala macro regional:
Se posicion6 en Latinoamérica como puerto de carga contenerizada ocupando el noveno
lugar y segundo lugar en capacidad de carga contenerizada en la region MERCOSUR,
detras de Santos en Brasil (CEPAL, 2017); forma parte de un enclave geografico

estratégico en la vinculacion interoceanica Atlantico- Pacifico dentro del Corredor
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Bioceanico Central (CBC) y la Hidrovia Parana-Paraguay y se relaciona con la Hidrovia
Parana-Tiete en la interaccion con el norte de Brasil;

Escala micro, nacional:
Es el principal puerto de la Republica Argentina en cuanto a movimiento de carga
contenerizada, junto al Puerto Dock Sud; comparte la red de vias navegables mas
importante en la cuenca Parana-Rio de La Plata; pertenece a la red fluvial del Rio de la
Plata con rapida salida al mar argentino.

Escala local metropolitana:
Presenta cercania con otros puertos subsidiarios y complementarios para descentralizar
las cargas y compartir infraestructura; pertenece a la Region Metropolitana de Buenos
Aires, principal centro urbano, econdémico, financiero y cultural del pais; inicié una fuerte

tendencia a la incorporacion del crucero y fomento del turismo local.

4.1.2- Conflictos:

Escala macro regional:
Carente integraciéon en la infraestructura regional; carencia de politicas intrarregionales;
falta de incentivo al turismo internacional.

Escala micro regional:
Ausencia de logistica y multimodalidad; descoordinacién interportuaria; problemas de
gestion administracion e intervencion multijurisdiccional (Nacién — Provincia — CABA).

Escala local:
Escasez de territorio para expandir las areas destinadas a estiba de contendores;
Incompatibilidad de usos entre cargas contenerizadas; contaminaciéon y degradacién
ambiental de suelo, aire y agua en forma directa e indirecta; condicion de localizacion
central, limitado por un perimetro urbano; dificultad en los accesos portuarios, deficientes
e ineficientes; la cercania con ofras infraestructuras de movilidad no integradas a la red
de flujos de bienes, servicios y personas, (Aeropuerto J. Newbery, Estacion Retiro,
Autopistas, etc.); caos de transito vial, cargas y pasajeros sobre la misma via de
circulacion; escasez de estacionamiento para camiones en areas intra portuarias, que
esperan en avenidas urbanas; convergencia de barrios informales en crecimiento (Villa
31 y 31 bis); fragmentacion territorial intra portuaria (Puerto Nuevo y Puerto Sur,

separados por Puerto Madero); Instalaciones y equipamientos obsoletos;

4.1.3- Tendencias:

De modo general se pueden observar algunas tendencias de crecimiento edilicio (no

poblacional) en torno al area portuaria, coincidente con el centro de la CABA; asimismo la
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actividad del crucero —si bien es estacional- fue progresiva en los ultimos anos, fortaleciendo
el turismo local; la fragmentacién socio-territorial entre la Villa 31 y 31 bis, y Rodrigo Bueno
respecto del Barrio lindante Puerto Madero perturba la posibilidad de desarrollo portuario,
por sobre la especulacion inmobiliaria; las posibilidades de usos recreativos costeros parece

amplificarse; la actividad en contenedores actual presenta tendencia decreciente.
Sobre esta breve sintesis se pueden prever las demandas y prioridades para esbozar

lineamientos estratégicos de intervencién, gestion y gobernanza que ofrezca un marco para

la integracién de las variables en la planificacion de la movilidad.
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Figura 33: Reconocimiento de conflictos, potencialidades y tendencias en Puerto Buenos Aires
Fuente: Elaboracion propia
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4.2-Demandas en Inversion, obras y gestion

Como parte de la valoracién se reconocen algunas demandas que requieren atencion en

cuanto a inversiones prioritarias en temas de infraestructuras, operacién y gestion:

- Accesos: viales, nauticos y ferroviarios:

La vinculaciéon con autopistas urbanas, rutas provinciales, nacionales e internacionales que
permitan el intercambio, desplazamiento y vinculacién con la seguridad para el traslado de
las mercancias por camion; liberar accesos y areas de espera y estacionamientos al puerto
para las cargas y usuarios; mejorar la movilidad en los tramos urbanos congestionados por

sobrecarga de transporte privado y de cargas.

La ampliacion de espejos de agua al interior, las zonas de maniobras y los canales de
ingresos y de darsenas; el ensanche de las bocas de accesos con las debidas protecciones
costeras, defensas, escolleras y balizas. Obras de seguridad, dragados y proteccion costera

que garanticen la navegabilidad.

El acceso directo de las formaciones del ferrocarril al puerto, la circulacion libre y segura del
sistema ferroviario por areas urbanas de alto compromiso; liberar areas de vias ferroviarias

intrusadas o con peligro para la vida humana.

- Infraestructura edilicia e instalaciones:

El resguardo edilicio de alto valor patrimonial arquitecténico, industrial e ingenieril;
recuperacion de edificios existentes con escaso o nulo mantenimiento, refuncionalizacién
para usos operativos de la administraciéon portuaria; cesién de instalaciones para nuevos

usos del suelo y actividades vinculadas a la ciudad.

Mantenimiento de las instalaciones de servicios, pavimentos, estacionamientos,
equipamiento de seguridad edilicia y humana (contra incendios, sanidad, emergencias, etc.);

conservacion de espacios publicos y verdes en el area.

- Operatividad y Logistica: Plataformas logisticas integradas, zonas fiscales, depdsitos:
Considerar las areas portuarias operativas que podrian ser ampliadas por rellenos sobre
espacios de agua o areas de terrenos existentes con la posibilidad de recuperar espacios

portuarios y de maniobras, estacionamientos u otras instalaciones.
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Crear areas de almacenaje, transferencias de cargas y distribucion dentro y/o fuera de la
jurisdiccién portuaria, depdsitos fiscales y zonas de actividades logisticas que sirvan a otros
puertos; gestionar integracion de puertos con plataformas logisticas y eficientizar las

transferencias, integradas a accesos ferroviarios y carreteros.

4.3- Evaluacion de impactos de infraestructuras

Las obras de escala regional abarcan, en agua y en tierra, los accesos nauticos y terrestres,
las instalaciones, equipamientos, la operatividad y la logistica, asimismo estas tienen sus
correspondencias en la escala local y microregional, con otros impactos asociados. En el
cuadro se observan las diversas infraestructuras y sus impactos en una evaluacion de los

mismos para su reconocimiento.

De esta forma se puede verificar que algunas infraestructuras impactan de forma positiva en
una escala y negativa en otra, mientras otras son indiferentes. Asimismo, los impactos
difieren en cuanto a sus fortalezas y debilidades para el area urbana y para el area
portuaria. La matriz permite observar el grado de dificultad que adquiere la planificaciéon en
el sentido que abarca multiples factores, condiciones y actores, asi como las formas de

financiamiento se combinan entre actores publicos y privados.
A modo de sintesis se puede decir que los principales impactos negativos sobre la ciudad

son los que involucran los usos del suelo, especificamente los que requieren superficies

importantes para su desarrollo, incluyendo la infraestructura para la movilidad.
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Cuadro 5: Evaluacion de impacto de las infraestructuras de escala macro y micro territorial

Fuente: Elaboracion propia

TMPACTO FODA INFRAESTRUCTURR M ICRD TFACTD FODA
AngAL INFRABETALICTURA MACRD REGIONAL DESCRIPCIGN FINANCIAMIENTO | DESCRIPCIGN FINANCIARMIENT S
PUERTO | CUDAD | FORTALEZAS | OPORTUNIDADES | DEBILDADES | AMENAZAS REGI0NAL y LO CAL BUERTO | cuoap FORTALEZAS | OPORTUNIDADES DEBILIDADES AMENAZAS
\eameniels mebied e scteszsa ke | Pusics. ieermacansl, aganismar
Profundasciény calada da hidrouias | o) o: gu comungan an § Hivova RS 06 coozecian [ Ambental | s bagewsdad
Risguardaria ifraegrictus conara
ANER AGUA - YN Y. e — Wayar prasustiviies,
" i
- ) - [
Eraadas v enssndhis devias i A il [ S SRR O ikl I Py Prs— LU S ikl Bugees cemavar | menoresriesos sor emarién de mataral
nagahis Bunues comama " portil e piaya, catmica B Seen us - sane iajey crecimema del temaminage
sdmemacin nrepl de smas cates
RO —, a
recmatia
Garareiaar i segured f y rcegerar Ingresas drecta al i
Ensanche de canales de ravagaciin &5 buauis da mayer pens, : Wunmrabiided Pardicla de
Pética M cienal, pravincial amsental Comadel | bogwerddes Aumenta
— (T aecuntasa reqrimtas del rifics =ayares apeerthen e pp
L —— martimas m
e - ¥ artimaimemaciea | e
v - I
ccesos Nauticos Sarariaaralarcasnde RO % | pistea e, prvicil ot | ermsr sanacines
st ol et ampmithida il
L restructoracn de strasgeertas sar Wayar Hehabilsar sruas en dasusn, garantear
Caprarduma Paris ! i ! i i CET———
oueda Pihcn - pria . Nacienal incerma cional Amphas et [rarqamgenn | e g Ampliar dreas gortuaries | susvasums, recusesar zonas, orderar | Fubia. priads. Kadan | pravcil resmpanr cirgisy | remmutt s MISEY | Confictoscon b o o iy S
kipiny 2 g ameTaks st empieas g cletes eepkan ¥ aspacias publicns
a e ssans
; i Orésnamisniz : :
Cambiar stes, g, ik mich 5 pardie Canfetas du e dranticars profutiidd can susvar paiicnar puartaa | Drdanar usa
e s MWacional, provirca | ! Recorversion poruar RTEey Y peee " MRS putsica- srivade. W dana L sravincial etz iz Cansemic siele wrhans
partuarias CREFITMGIE BIF rECUB T radUcTda Sl neeses ussse arga naacan @ gestan dvtrmas e izt
L pasiilida e mant wrar mrca e can Almacasamima du | Hawsplotar sl Pasiilkar s rigith eiulacicn da
Farias @ ; ; arsta, tinemgus | PlanFicar b Mgt
dura e un g o Macianal ginaririmies | mercancistiempa | gres agemerde [ 70U | Acoesos viales yferroviarios | memarcaserere zom aguatiera, el | Péaica Nacanal, provincir il P g Icampatibibics des
vamps froen slmacunar b 41 camiaa faraca el ¥ e
\ ¥ = F = Cantraly iguries o para eveslican g [ — [Iee——
scandl ol aaonl s do ks i st coms | [ImtsmscindCrighast naciona provnca | ccostiintyrapisns | atrimndS | Conammicion et ".'"’"I:':“ SRR A s ypananas, gl bea s POblza. Praviadal, nicinal MRS [pitnenprinndsyeargan] TERS DI | i pae e
Intemacianales i i . i i i b mawihdad pibihca ¥ rha i — msperas i transaaries
Acctsos ¥ Hagenl, Weora el ransta | FACAE el ar fermmcarrl directaa [CSntrn parihs hetra dctea| . , Pra S | caperar srons e uses
i €. mayar wiicmncia; prminules para actisar uiiza. Fravindial, nacionat wastenta b . P
THAEECTRES wnraas | TECmeRrueRns (T s | ansrmas ebanas T, b iae ok para o2 mianes
. Comrta Falisda isetuspar
#anas fromteri sz iRl el g T ) ra——— e Pr— f Wa Impacta w18 e b micra gzt
control ysegurisad
conperazion R p—
[T —— S
z patrimanic, poner envaiory ressuartar| Pabics - privada - miae. Menicigl, a o eesulaciones
e o J— Laches par passsians
i Sinnti mr pravacial naciinal s Y| ygestion istegrasas iy \smanilirias
resartaria
[P —
Playas estacionamie nos para | 347447 ArEass g fuscs de Garamisaresaura s | Optimisaryardwsar | Resriceion duérass | Comaminaciss, nicas
circubicion que eterrumaan el | Publicn - priao, provinca | skl g s e RN %
Lamions Sesempeha whass wia portearia - S e Sl
INSTALACIONES K imaactd an b &£4ls macra ragional
Oatar th smartasgus esiican intiardion | agierdarcacincs. | Gornatia nincacibgas: | TRBtInespitisiidn
Equipamientos y seguridad | mgunidid e risgon, debory peigrae| Ribcn - pricsda, provires | racies | e A ¢ grrtidn mtre drareoe
NPT [ N ———
dhructos b inirctas actons
Instalaciones de servicios ""d“:’:“"‘ o e | & e Dot sl | Pander sreas s .
; R — - 20 - i, prviren | nasissa : 4
poruarios y urbancs pr e compa nides ineram atras sns f e ——
. Espacas pirs amacenajs, Garantizar
Depésitas TR o Fubicn - prido, provinca | sk | ] Dervmrcargas | incempnthiided ve wens | Ao comsuma e surin
[I—
Tarminalisarmad | imeriar, tanectate sustas urbi nss, y
wma mina. hacan memrara | Omnarycomemy | MOvOEaech | Defer oo
Pusestos Seas i ey 7 v e i L PR E—
FeR: L camgaz decenectiidad
EREN N o, i £l impatts no e mnsidera en esta ascala, pars 653 o de sstudio
FETmitE SErUAT  HBCRRar EMpTRSIE ¥ faha
; Costimmceny | incorpomracionesy Eaquiere
campanic infrasn UGy, promov: Privaiia. Machonal, provirci | privda <caliborscin !
Clihter Loglsthos msartic infra s uctace, & Le b pe Campanithidad cluntes " = rmrsen
Invawaciony rescasdda o swctor pubic
DADY
O.L::M 5 Zana delimitada wn ol imariss, 18 resn, o = Ampiar hariconeas |
lsmic, i wgorrsistami : : y - i .
sar dizintos azeraderss Lot las camarciasyepima | Disanciasy Zonasde Adividades \megraranaem e | Cotimizary Fonakesr | DinusciasammaZALy
Plaeatarmas Logh Pubicn - priva da, Macianal, Bravinca| = i, Fubtca - priasda, provi lemal
s Logrricas asthidades relathasaltra mparte, 1 A P e Srenel sl simacesainy | desosrhimosn bl 22 AL e sl camers puerias
ogintiea ya b dinsiburian de mercassas disribucian " St
R 1 STEREAE Incarpaar Big Data,
Fanar Fustas Femire  |Pirdda e base Intertasen emtrs panasina intwgraracins | Pamrapuenades | Aequerencidades
Ysmamas Tocnoldgeosindormdticas | msiorar b wlicimncis de taduclas bisnssy | Piblica- pricada-minia Peavincial, Maciansl TiCs, Madsiar ! Puertos Inteligentes ! ¥ | poies - priuids, provincia | aciosd | B s x: Pirdida e smplsoe
[ wmcakicm | s wstrasponuariis pansy Cumges mneration g
servichs cabaratias
. o haris KN Integrar mogas ge | BRPSENIrpiat Mion pumhom o trazatibind canect i d con o) ImegRrmadny |\ e socmeste, | Reguere cordiscios
" Pibkeo, Neciansl Weamecoms] ot | dani dlsrmae [ S| e Multim odafismo S Pibica - pricado, provircia |, naciosa | Rl | [ | e
imrhuirs s pr divurss magz transpane manznmisnts sirema ‘
Fandcacan Impseay B !
Ganear sanas comuns da sctsssisn M sniamn du Coapea siin — Fartalicer % anes maestros, planes Dictar du intrummntan Fanur imugridamerts Fumiden sae
Korisis Lo - ! e Inurariisca v s | sesrmiiacan . s S i uniicara mdina BRI | queren actea bacidn b .
it regianal tcammica, partea yiska pira gamear | Imermacan par o Desarrong, Bancas searal bty | oesnmrumsa cierta dlrectares, planes InmRuciones g oenar, pasficary | PUSice. Tonosias keRs el Exam et S, | it ey
[opesp—— Imtasmacion b, 81D, CAF, BM. wtargia, s it estralégicos ustanar s puston ¥ cuted v P —
rgnal
Intugrar druas du imturfass wera ol
Flanicarel tesaerabsacial, seommicn, | Pillics. Mnicim, graviadal, nacianal Cerrudares Exabicer Clister  [Limtacienes Tape| Heregeneia ST A LN Ly B el Sererarcompmtencas
Desarratia Ta rtartal i ol i o Y 4 il e o g g e Relacion Puerto- Ciudad  [asts pars etcuidasay lasactvigades | P, Munk s, proviecial mcanai| foriaecimema | ietegrackacutual | Limtaciones Fiscas g
e e e " b P s madiants plnideacisn e ional e
[e—
(LTS ——
Eaquticin Fatiza Fara scer | Reguiaral comarcis, | Depundan a
e Esta biecer & marea nermativ en cada T i ica| QB ra cperar, vy | temsrdncan | vidad Comercial | "¥TREhEe iversanescomnes | Pubica - privatn. Tadasies she esdel ki | SRR | oERe i,
i ooy ascals dal us da y organsm reguasres s P intirvanr yeardae | M L I i o nacusasiss para dmar dumayar Enuda mRanyy K
el cumpimierta tomercal e imeme et
compesivelsd 1 unnats bigiis
Emar ey apicar sl essacimima Capacitacn ta
Tener mis Ganmiarh
F— farta lecer b intenencion empresarial en — Athmacona | imegrrisa kmaciores | cambiante, Innoacién sk, con eaperta scrdemicas, | Publen - privadn. Tadesics shelsdel wEmne y aursa human, | L e e
N—— e of gt s ca dunas gidcas cambios pibm requisre Vugiases, s, nearprands Enuda commmeng | incorporecion gu
ARk s bt Jres— tcndiogis
famamar cansmess &, campramatids y M;’::’;r:"”;':";‘:":::
activamente s plan de desa rrolln S Unfiaar S oot . ghaler y P Ty Conrdinarasare
rfra st ructura, que pemnita icremestorta| Patlica-prada -mista, Todes s niveles tinacios, ®l fatta e ’ - o " | ubica- privatn. Tadasies veesdel "l impuse pewicas | oficicosdeacenger | Resriconespari
Gestdn . o - @eabion Inslitucianal el oo ke | el ety Imp el e
capiciad, calited y anperisad de b dulEamaa ———— dumrratn pinaa campramiia Enuda pitiicazs b gaphss | dnniited simrases | imareraticcinattes
PRrERCES KON, COGE competencia
sercas del puerta v de 5 ietemms e b pastes
! 1 s e g A, g i
anterna lagitica
i amhismia y o bdad e i
#etorisa d Partuaria, loca | regional;
Visién commrtis de puera integrad;
ImpLmanAr gatarna 30 g A, Dt g ok el i Aacamusian
grsidn, panfeackin Artwularpartes | Piblos, Munisim | grovindsl, naciansl, produsing, ° . ne Y | ubica- privadn Tatos o sivemsdel T Resistancia 1 ln
Ganemanza Gobernanza ol calabaracién, 4 anss par us abiiva
ternsatas focalesy giab/es, compramisa regianal emprmaarine | R | detaas e Esada
samaniies matianay lrga phie nabucionat il e i [
Laginea® partinamns + a
amurids jearrader
REFERENCIAS

PARTE Il | Movilidad, territorio y planificacion



PARTE IlI:

INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION

CAPITULO 5: POLITICAS PUBLICAS Y ESTRATEGIAS DF
INTERVENCION Y GESTION PARA LA PLANIFICACION

CAPITULO 6: SINTESIS Y CONCLUSIONES



Capitulo 5: Politicas publicas y estrategias de intervencion y gestion para la planificacion

69

PARTE Il

INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION

“El Estado, como todas las asociaciones o entidades politicas que histéricamente lo han
precedido, es una relacion de dominacion de hombres sobre hombres, que se sostiene de la violencia
legitima (es decir la que se considera como tal). Para subsistir necesita, por tanto, que los dominados

acaten la autoridad que pretenden tener quienes en ese momento dominan”. Weber (1967)

CAPITULO 5: POLITICAS PUBLICAS Y ESTRATEGIAS DE INTERVENCION Y GESTION
PARA LA PLANIFICACION

El ordenamiento del territorio y la planificacion a través de sus instrumentos conforman una
herramienta que los Estados conducen a partir de las politicas publicas que despliegan
segun sus capacidades. En coincidencia con Bertranou (2015, pag. 40) se sabe que “los
roles estatales y los ‘contenidos’ de politica publica no son neutros en términos de
resultados, mas alla de que se verifiquen buenas condiciones de ejecucion estatal de estas
politicas”. El autor sostiene que “ciertas formas de coordinacién social e integracion de
recursos son mas beneficiosas que otras, mas alla de la capacidad concreta del Estado en

el gjercicio del rol que le compete”.

Es sabido que algunas decisiones —aun con la potestad del Estado- son impedidas por otros
actores de mucho peso en el juego de roles y poder; en el territorio portuario interceden
actores globales que ejercen fuerzas a veces contradictorias a las demandas locales,
volviendo complejo el ejercicio de la planificacion territorial de forma conjunta, coordinada y

estratégica para el mediano y largo plazo.

Igualmente cabe mencionar que la velocidad de los procesos en un mundo cambiante —
como se viene expresando- conduce a reflexionar sobre el ejercicio de la planificacion
territorial, urbana, regional y portuaria. En ese sentido se han dado cambios en los

abordajes y métodos para planificar y gestionar.

Cardenas jiron (2005, pag. 4) sostiene que hasta hace algunas décadas eran los
planificadores los actores principales, “eran los expertos que hacian el plan para la gente”,
actualmente se reconocen otros actores presentes en el proceso de planificacion, la
sociedad y los tomadores de decisidon en una nueva integracion y un enfoque diferente a

aquel momento tecnocratico.
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Muller (2011, pag. 25) sostiene que “la planificacion en las sociedades capitalistas consiste
en el desarrollo de un conjunto de actividades en el ambito gubernamental, destinadas tanto
a gobernar las decisiones dentro del sector publico como a orientar — mediante instrumentos

concretos de intervencion — las decisiones del sector privado”.

En Argentina, el Estado delegd parcialmente su rol planificador; en la década del "90 los
planes de infraestructuras revestian un caracter mediatico mas que de ejecucién, posterior a
la crisis de 2001, hubo intervenciones visibles, algunas prosperaron y otras se frustraron. En

2010 se lanz6 el Plan Estratégico Territorial™®

que establecia lineamientos para una politica
de ordenamiento territorial de actividades, con relativa vinculacion al modelo de desarrollo.
Muller (2011, pag. 43) destaca “iniciativas estatales en el sector transporte, en particular en
el ferrocarril y transporte aéreo, incluyendo reestatizaciones, apoyo financiero a la inversion

e identificacion de proyectos de gran alcance, en grado muy variable de implementacion”.

Tal cual expresa Miller (2011) el plan suele asociarse -en la practica de diversas areas del
Estado- a la mera enumeraciéon de proyectos de inversion, con escasa integracion sistémica
de las problematicas y las soluciones. Se pueden distinguir diversos enfoques de las
estrategias a promover orientados al ordenamiento territorial; en este trabajo interesan las
estrategias de orden fisico-funcional y de gestidon-gobernanza, a modo de aportes a un tema

que integra la movilidad y el territorio, transversalizada por la infraestructura portuaria.

PROBLEMATICAS ESTRATEGIAS POLITICAS PUBLICAS

Pre-diagnostico Propuesta

Netas

prioritarias Ordenamiento del
transporte y la movilidad

Ordenamiento urbano y territorial

Figura 34: Sucesion de procedimientos

Fuente: Elaboracion propia

5.1- Estrategias de intervencién y gestion para la movilidad metropolitana

La planificacién como instrumento -surgida en la posguerra- atravesé diversas etapas en su

concepcion y aplicacion. Los planes estratégicos, lineamientos, programas, proyectos y

1 PET, dependiente del Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios, de alcance nacional.
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otros instrumentos constituyen la forma operativa de sustanciar las politicas publicas

orientadas al ordenamiento territorial seglin un modelo de desarrollo.

En este contexto, se proponen algunas estrategias de intervencion y gestion en relacién al
reconocimiento de las problematicas ya analizadas, y de metas-objetivos que puedan
contribuir a ordenar el territorio y la movilidad en el entorno urbano y portuario del Puerto de

Buenos Aires en la escala regional metropolitana.

La identificacion de ciertas problematicas de modo muy general, para obtener un escenario
reciente, se pueden sintetizar en temas principales que deben abordarse para la futura

intervencion y gestion.

Limitaciones territoriales de usos del suelo

INTERVEMCION Déficit de infraestructuras locales y regionales

Inexistencia de un sistema multimodal de transporte

PROBLEMATICAS
Deficiencias institucionales y burocracia

GESTION Ausencias de politicas publicas de largo plazo

Desarticulacion de gestion ¥ gobernanza local-regional

Figura 35: Sintesis de principales problematicas

Fuente: Elaboracion propia

5.1.1- Estrategias de intervencion

Las estrategias tienen que combinar el desarrollo local y regional, con inversiones publico-
privadas y participacion multiactoral, concurrente con el ordenamiento territorial. En funcién

de las principales carencias detectadas, se plantean los siguientes objetivos:

Objetivos generales para las estrategias:
- Garantizar el ordenamiento sostenible del territorio y el ambiente a través de la
planificacién del transporte y la movilidad urbana y portuaria en la RMBA;
- Promover politicas para el desarrollo y crecimiento del complejo portuario, industrial y
logistico metropolitano a mediano y largo plazo;
- Promocionar la potencialidad que cada puerto mantiene en relacion a sus
caracteristicas y especificidades, destacar las posibilidades de ampliaciones vy

diversificaciones portuarias dentro del hinterland regional;
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Algunas metas prioritarias requieren un abordaje transdisciplinar y multiactoral, articulando
el ordenamiento del territorio y la movilidad, con el sistema portuario. La conduccién de los
objetivos (qué hacer) requieren establecer ciertas metas estratégicas en funcién de temas-
problemas prioritarios (donde actuar) para definir las lineas estratégicas (como hacerlo)

con repercusion en el tiempo (etapabilidad).

Metas prioritarias para intervenir
I.  Accesibilidad y conectividad portuaria
Il.  Integracion de las infraestructuras
. Ordenamiento de la movilidad (transito, transporte y flujos)

IV.  Sistema multimodal de transporte y logistica

Objetivo especifico:
Garantizar el desarrollo para cada unidad portuaria en la RMBA, favoreciendo la
accesibilidad y conectividad portuaria local y regional, promoviendo la potencialidad que

cada puerto mantiene en relacién a sus caracteristicas y especificidades.

Linea estratégica I: Accesibilidad y conectividad portuaria:

Garantizar la aptitud de la infraestructura terrestre, aérea y fluvial-maritima en la escala
nacional que impacte en las escalas menores de insercion territorial;

Fortalecer las infraestructuras carreteras en la traza ferroviaria que permita absorber cargas
con origen-destino de larga distancia;

Invertir en obras de dragados, mantenimiento y proteccion de canales de acceso e hidrovias
asegurando la navegabilidad segura, rentable y ambientalmente sostenible;

Promover la Integracién de los nodos de transferencia —preexistentes y nuevos- en los
diversos modos y medios que estimule la conectividad en el transporte de cargas;

Incorporar tecnologias que agilicen el sistema de transporte en general (transito, accesos,
espera en puertos y areas logisticas) garantizando la seguridad vial, la sostenibilidad

ambiental y efectividad operativa en toda la cadena de transporte.

Linea estratégica Il: Integracion de las infraestructuras

Fomentar el mantenimiento de las infraestructuras preexistentes, invertir en nuevas obras de
infraestructura para la promocion productiva y la integracién del territorio local, regional,
nacional;

Construir centros de transbordo y areas logisticas que permitan integrar la region

metropolitana a los puertos principales;
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Jerarquizar las infraestructuras segun las demandas de movilidad y transporte para la
actividad portuaria, integrando la movilidad urbana en general, promoviendo el desarrollo

sustentable y la competitividad de ciudades y regiones.

Linea estratégica lll: Ordenamiento de la movilidad (transito, transporte y flujos)

Implementar, a través de los instrumentos de planificacion, el ordenamiento y jerarquizacion
del transporte multimodal y la movilidad sustentable;

Segregar transito carretero garantizando la eficiencia y la inclusion en el sistema de
transporte de cargas y pasajeros, publico y privado, motorizado y no motorizado;

Promover el transporte publico, ampliando la cobertura y la calidad de las prestaciones de
los servicios para cargas y pasajeros;

Impulsar el uso de tecnologias innovadoras que conduzcan a los puertos a modernizarse en

sus instalaciones y en su operativa para agilizar el funcionamiento.

Linea estratégica IV: Sistema multimodal de transporte y logistica

Promover la multimodalidad de transporte en la region metropolitana, comprometiendo los
equipamientos e instalaciones para efectuar los transbordos necesarios entre medios y
modos y garantir la accesibilidad y equidad social;

Proveer capacidad de areas logisticas en el territorio metropolitano, estimulando las
actividades econdémicas a nuevos escenarios productivos y oferta de empleo;

Fortalecer las zonas mas depreciadas en términos econdmico-productivos con generacion
de areas logisticas, parques industriales, plataformas integradas a las diversas actividades

vinculadas al puerto y demas infraestructuras.

5.1.2- Estrategias para la Gestion

La gestién es ineludible para conducir y operativizar los instrumentos de intervencion, sean
planes, proyectos, programas y/o normativas; quiénes se encargan de implementar,
monitorear, evaluar y con qué instrumentos lo hacen es tan relevante como contar con los
instrumentos de planificacién; del mismo modo sucede con los instrumentos de financiacion,
aunque estos ultimos suelen derivar de fuentes externas (BID, CAF, BM'®), mientras que la

intervencion y la gestion dependen de los actores locales, sean publicos, privados o mixtos.

Objetivos del modelo de gestion:
- Promover la gestion para alcanzar metas y objetivos que involucren las escalas

locales y regionales sectoriales;

'® Banco Interamericano de Desarrollo; Camara Andina de Fomento, Banco Mundial.
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- Impulsar las capacidades estatales con el compromiso del sector publico;
- Generar el marco legal necesario para impulsar e implementar las normativas que
permitan eficientizar los procesos de intervencion y gestion;
- Comprometer el abordaje intersectorial e interjurisdiccional que involucre los actores
de cada municipio y sector afectado;
- Participar a actores publicos, privados y sociedad civil para que promueva, monitoree

y evalle la gestion, garantizando la transparencia.

Las metas que atiendan la gestion deben enfocarse en mejorar las regulaciones y el marco
normativo para competir en igualdad de condiciones. Las estrategias que cada puerto —
como unidad operativa autbnoma- persiga deben contar con un claro y preciso marco legal,
regimenes, disposiciones de operaciones y costos, de evaluacion y transparencia de la

administracion institucional y de los recursos.

Metas prioritarias para gestionar
I.  Articulacién institucional regional metropolitana
II.  Adecuar los instrumentos a las demandas actuales
Ill.  Transparencia y eficiencia institucional

IV.  Coordinacion, asesoramiento y seguimiento técnico

Objetivo especifico:

Fortalecer las competencias de los puertos de la RMBA, integrando la red portuaria al
sistema de infraestructuras en un clister portuario metropolitano que se beneficie de las
condiciones geograficas, topograficas y recursos que disponen en un marco de gobernanza

regional para alcanzar el desarrollo econémico, productivo y sostenible.

Lineas Estratégica I: Articulacion institucional regional metropolitana

Fortalecer las zonas mas desfavorecidas con diversificacién productiva y politicas de
incentivos econdémicos, financieros y técnicos que impulsen el reconocimiento de una region
portuaria metropolitana que, con sus especificidades, pueda competir en el mercado
internacional;

Implementar una Autoridad portuaria compuesta por un co-gobierno, integrada por las
jurisdicciones involucradas en los temas portuarios, industriales y de movilidad que afecten

la dindamica econdmica-productiva para planificar a mediano y largo plazo;

Lineas Estratégica Il: Adecuar los instrumentos a las demandas actuales
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Revisar los instrumentos actuales de planificacion y gestion, integrando las diversas
instancias en un plan integral que pueda estar impulsado por:

- Planes particularizados

- Proyectos de inversion co-participados

- Planes sectoriales

- Planes de inversién por unidad operativa

- Programas de fortalecimiento institucional

- Normativas comunes

- Financiamiento publico-privado

- Capacitacion técnica

- Seguimiento permanente, control y evaluacion de la gestion

Lineas Estratégica lll: Transparencia y eficiencia institucional

Fortalecimiento del sector estatal a través de mecanismos que garanticen el gobierno
abierto, la participacion ciudadana y la transparencia de las acciones de los diversos entes
intervinientes (publicos y privados) en los puertos, infraestructuras y sistemas de transporte

publico y privado.

Lineas Estratégica IV: Coordinacion, asesoramiento y seguimiento técnico

Ofrecer coordinacion y asesoramiento técnico a los puertos en los temas estratégicos, en
innovacion tecnoldgica y productiva para que se inserten a los temas emergentes que se
debaten en el mundo (ambiente, tecnologia, recursos humanos, etc.);

Establecer seguimiento a los instrumentos de planificacion que se dispongan;

Jerarquizar el rol de los entes reguladores y fortalecer sus capacidades en la gestion,

ejecuciéon, monitoreo y evaluacion de los instrumentos.

5.2- Politicas publicas y planificacion de la movilidad

Se ha hecho explicito en el recorrido del texto el requisito inescindible de abordar y analizar
los temas sistémicamente, no de manera aislada y segregada. El documento hace un
abordaje sesgado por cuestiones metodoldgicas y operativas a fin del trabajo que convoca
la especializacion; no obstante, al momento de plantear politicas publicas deberan estar
sujetas a un modelo de desarrollo productivo, territorial y de transporte y movilidad,

integradas a una vision holistica de mediano y largo plazo.

Expresado lo anterior, este ultimo punto presenta orientaciones de politicas publicas, de
manera exploratoria y a modo enunciativo de cierre del trabajo, segun las dimensiones que
intervienen en la planificacion, considerando las siguientes: fisica-funcional, econémica-

productiva, socio-cultural, institucional-administrativa y ambiental-paisajistica.
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Fisica-funcional:

Impulsar un organismo estatal encargado de la integracién en las relaciones entre el puerto y la
ciudad en la generacién de actividades compatibles y con participacion ciudadana, en los temas que
refieren a la planificacion de las areas urbano-portuarias.

Corto y mediano plazo

Acrecentar la integracion fisico-territorial del sistema de transporte y logistica que acompare el
modelo productivo y el ordenamiento territorial.

Largo plazo

Integrar la planificacion del sistema de transporte, del cual los puertos son eslabones fundamentales,
a la planificacion territorial local y regional.

Largo plazo

Econdémica-productiva:

Incentivar el desarrollo econdémico, la produccion y generacién de empleos directos e indirectos
promovidos por la actividad portuaria.

Mediano y largo plazo

Posicionar el puerto de Buenos Aires y el resto de los puertos metropolitanos en el mercado macro
regional y global, proporcionar una discusién profunda sobre el direccionamiento del comercio exterior
argentino que re-posicione la regién portuaria.

Mediano y largo plazo

Implementar medidas de reduccion de costos logisticos y aduaneros en general, que mejoren la
competitividad en la escala nacional e internacional con sus pares del bloque Mercosur.

Corto plazo

Socio-cultural:

Incentivar el rol de los actores privados (terminales portuarias, agentes navieros, empresas)
fundamentales para inducir el financiamiento y ejecucion de obras para el puerto y la ciudad

Corto plazo

Generar consensos con las instituciones y organismos que trabajan con los sectores mas vulnerables
y la comunidad en general, en las cuestiones que implican a los entornos periportuarios, en la
integracion urbana y calidad socio-espacial.

Corto y mediano plazo

Participar a la sociedad en general, en el debate de las cuestiones que incluyen al puerto con la
comunidad, el paisaje, el ambiente y las cuestiones socio-econdémicas que tienen impacto sobre la
comunidad local.

Mediano plazo

Impulsar la transferencia de conocimiento, innovacién y educacién en herramientas informaticas,
tecnoldgicas y robéticas que se adapten a futuros escenarios.

Mediano plazo

Institucional-administrativo:

Controlar los procesos de la administracién publica mediante un gobierno abierto y transparente en el
marco de la promocién de una gobernanza portuaria regional metropolitana.

Corto y mediano plazo

Impulsar una politica de integracion y gestién portuaria a escala regional, incorporando las
problematicas regionales portuarias a las restantes actividades econdmicas.

Mediano plazo
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Reglamentar la normativa vigente de multimodalismo para efectivizar el sistema portuario y logistico,
integrando modos y medios a una gestion eficaz del transporte.

Corto y mediano plazo

Ambiental-paisajistico:

Promover el control y la aplicacion de normativas de proteccion y mitigacion ambiental, acorde a
normativas locales, nacionales e internacionales para las areas portuarias y sus entornos urbanos en
el marco del desarrollo sostenible.

Corto plazo

Proteger el paisaje cultural del entorno urbano arraigado a la memoria colectiva local y nacional

Corto plazo

Impulsar medidas para desarrollar sistemas eficientes energéticamente e ir reconvirtiendo las
tecnologias a “puertos verdes” mas sostenibles con menor impacto ambiental

Mediano plazo

Favorecer la generacion de proyectos de inversion integrando soluciones que aporten al
mejoramiento de la calidad ambiental

Corto y mediano plazo

Cuadro 6: Dimensiones y politicas publicas

Fuente: Elaboracion propia

Estas “intenciones” descriptas precedentemente responden a las posibilidades que las
reconversiones portuarias ofrecen, en tanto estén sostenidas en un andamiaje de
capacidades del Estado, de alcance funcional y territorial, que reunan:
Articulacién institucional: coordinacioén, cooperacion y complementacién entre organismos
que intervienen en los procesos de ordenamiento territorial;
Interjurisdiccionalidad: tratamiento entre jurisdicciones de los temas que afectan las redes,
servicios y sistemas comunes;
Descentralizacion: transferir competencias decisionales, propositivas, ejecutivas a
organismos capaces de efectivizar metas, objetivos y recursos;
Planificacién presupuestaria: articular las inversiones anuales y plurianuales de la
administracion publica para la planificacion territorial en general y del transporte en
particular segun las prioridades y haciendas del erario publico;
Regulacion de usos del suelo: utilizacidon de los recursos conforme al interés general y el
desarrollo sostenible;
Desarrollo urbano y portuario equilibrado: combinacion de estrategias que promuevan un
crecimiento equitativo y beneficioso para todos los sectores de la sociedad;
Manejo de los medios y recursos disponibles: eficientizar la disponibilidad de recursos
técnicos, humanos, financieros y herramientas para asegurar el desempeno de las
capacidades estatales;

Evaluacién y monitoreo: aportar la informacion clave para ajustar o renovar las estrategias.
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CAPITULO 6: SINTESIS Y CONCLUSIONES

El presente trabajo ha sido abordado desde la arquitectura como disciplina con el encuadre
especifico de la planificacion territorial. EI mismo ha dado cuenta de una tematica concreta
dentro de la planificacién del transporte, las transformaciones de los territorios portuarios y

su incidencia en la movilidad de la Region Metropolitana de Buenos Aires.

6.1- A modo sintesis: la metrépolis, la ciudad, el puerto

El contexto regional latinoamericano y metropolitano es similar en cuanto a problematicas,
las ciudades capitales con mayor alcance econdémico productivo son nodos atractores de
poblacion, inversiones y actores locales y globales que intervienen en la produccion
socioecondmica de las mismas. Los flujos de sujetos, objetos y capitales son un potencial
econdmico que se expresa en el territorio. En este sentido, la ciudad de Buenos Aires
representa fidedignamente este paradigma. En este marco, los territorios metropolitanos con
puertos en sus interiores son complejas infraestructuras que al mismo tiempo que dinamizan

la economia interfieren en los desarrollos urbanos por multiples motivos.

La ciudad, por definicién la civita, es una comunidad que desarrolla una vida urbana, es
decir que produce el espacio social y culturalmente con énfasis en las conductas ciudadanas
y las relaciones entre individuos y colectivos. Sin embargo, los cambios acelerados han
transformado la forma de vivir la ciudad, por tanto de interpretarlas y planificarlas, y

cuestionando a la vigencia de los instrumentos actuales de planificacién para nuevos retos.

El analisis de la situacién actual sobre la realidad portuaria de Buenos Aires —y también de
los puertos metropolitanos- pregona que existen posibilidades reconversién en tanto se
afiancen las estrategias de gestion y gobernanzas de forma integrada a las intervenciones
fisicas y funcionales; al mismo tiempo, los impactos sobre las escalas del territorio implican

reconocer que la complejidad es cambiante y la realidad es modificada permanentemente.

En cuanto a sus pares, Zarate, Campana, Dock Sud y La Plata, el distanciamiento del centro
de Buenos Aires le permite desarrollarse un poco mas amablemente con sus entornos
urbanos, por lo que estdn menos comprometidos; sin embargo, en lo que refiere al tema
movilidad y logistica las problematicas son similares, la carencia de sistemas multimodales,
la obsolescencia de las infraestructuras e instalaciones, la falta de mantenimiento de
algunas vias principales terrestres, déficit en areas logisticas, entre otras cuestiones,

establecen demandas comunes en la escala metropolitana.

PARTE Ill [Instrumentos de planificacidon



Capitulo 6: Sintesis y conclusiones

79
Las infraestructuras requieren de la infoestructura, es decir un entramado de relaciones
intangibles, tecnoldgicas, innovadoras que sostengan el proceso de planificacion, con la

flexibilidad de adaptacion a los cambios endégenos y exdgenos.

Se requiere un sistema de politicas publicas sostenido en el tiempo, independiente de los
cambios de gobierno y de las disidencias administrativas de las instituciones. Se percibe un
enorme debate en torno al tema de la movilidad, el puerto y la ciudad, incluso sobre el rol de
la regidn metropolitana y sus puertos. No obstante, al momento de operativizar esos

debates, es ardua la tarea de consensuar, por heterogéneos motivos, ya expresados.

Se advierte, que si bien es el Estado el garante de conducir la planificacion, no es de
subestimar la inclusién de los actores privados en la busqueda de respuestas. Es de igual
modo relevante destacar que los actores globales son los responsables en la eleccion de los
puertos donde posicionan las cargas; no obstante, mientras los espacios no estén aptos y el
sistema no sea eficiente, no habra oportunidad de captar clientes y aumentar la rentabilidad,

especialmente en manufacturas de alto valor agregado.

Se mencionod la importancia del consenso social, la aceptacién o rechazo por parte de la
sociedad es irrefutable; la participacion ciudadana implica informar y comunicar acerca de
los problemas y posibles soluciones generando consensos; porque lo que es aceptado
socialmente, es también promovido y controlado por la comunidad, comprometiendo a

mayor transparencia por parte de la gestion publica.

Todas estas inferencias, constituyen, en verdad, un llamado de atencion sobre la
gobernanza, la cual constituye —a semejanza de como es utilizada en la ciencia politica- una
utilidad estratégica para alimentar la eficacia de la gestidon, donde ya no es sélo la Autoridad
Portuaria la que ejerce el poder, sino un conjunto de actores que pueden estar
deslocalizados, en una nueva concepcion de las relaciones de poder entre la sociedad, el

Estado y el mercado.

La RMBA requiere una gestién co-gobernada, una autoridad metropolitana, que reuna
problemas comunes dentro de la diversidad que posee. Las dificultades que presenta en sus
disparidades son al mismo tiempo las fortalezas en la re-definicion de un modelo deseado

territorial sostenible.

6.2- Sobre los objetivos, preguntas e hipotesis
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Objetivo “Contribuir al conocimiento general, en la comprensién del sistema multimodal de transporte a partir de

enunciar y valorar las problematicas del Puerto de Buenos Aires que intervienen en la movilidad y la logistica de la
Regién Metropolitana de Buenos Aires, que conduzcan a explorar estrategias de intervencion en el marco de las

politicas publicas para eficientizar las reconversiones portuarias”

Respecto del objetivo propuesto el trabajo profundizé en las problematicas, muchas
reconocidas socialmente, desde un enfoque especifico y con la complementariedad del
analisis y mapeo de actores sociales, concluyendo que el entramado de vinculos amplia las

dificultades al momento de concertar una agenda de planificacion.

En cuanto a la movilidad y la logistica, se confirmd la necesidad de planificacién en la
resolucién de una matriz de transporte, una adecuada red de infraestructuras, una gestion
eficaz de la logistica y mayor innovacién tecnoldgica. Asimismo, se desmitificd que las
causas de los conflictos en torno a la movilidad son estrictamente responsabilidad de la
localizacion del puerto, sino que alegan a la complejidad regional con déficit de planificacion

del transporte y movilidad, en todos sus modos y medios, que lleva larga data en discusion.

Sobre el trazado de estrategias y politicas publicas, resulta conveniente aclarar que resulté
dificil aislar variables para este trabajo, en tanto se reconoce que la articulacion a otras
variables y dimensiones ofrecen una perspectiva mas amplia; sin embargo, el procedimiento
permitid revisar y establecer prioridades y cierto orden de prelaciéon para intervenir y

gestionar, considerando las escalas y etapas como parte del proceso.

Preguntas “ccudles son las problematicas de movilidad y logistica que intervienen en el desarrollo de los territorios
portuarios en el sistema multimodal de transporte regional metropolitano? ;Qué herramientas de la planificacion
territorial en general, y de la planificacién del transporte en particular se podrian aplicar en el ordenamiento de los
territorios portuarios que permita su desarrollo futuro? ;Qué estrategias de intervencién y gestiéon se pueden definir
en un marco de politicas publicas de mediano y largo plazo que integren movilidad, logistica y territorio urbano-

portuario para evaluar alternativas reconversion puerto-puerto?”

En este contexto, se ha dado respuesta a los principales interrogantes que guiaron el
trabajo, en tanto se plantearon las problematicas, estableciendo un escenario reciente que
permitié observar que la principal falencia esta en el orden de las prioridades de gobierno
por encima de las politicas de largo plazo; en tanto se atiende la contingencia y las
“‘urgencias” de campafia con la ejecucion de las obras que se pueden visibilizar
rapidamente. Es decir que predomina el cortoplacismo y la vision reducida —sesgada- por

parte de algunos sectores estatales encargados de planificar y gestionar.
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En cuanto a los instrumentos, se pudo observar que el Plan Maestro 2030 para el Puerto de
Buenos Aires, mantiene un discurso sobre la necesidad de intervenir que no esta en linea
con las demandas urgentes; las demandas reales se encuadran en los objetivos del plan,
pero el mismo no ha dado respuestas suficientes a todos los temas planteados, en el

devenir de estos 13 anos transcurridos con cierta desactualizacion.

Una falencia de los instrumentos de intervencion y gestion suele ser la rapida obsolescencia
frente a las reconversiones permanentes que los territorios portuarios soportan y el avance

acelerado de la tecnologia a las cuales deben adaptarse constantemente.

En linea con el ultimo interrogante presentado sobre las estrategias, las mismas no son
demasiado ambiciosas, sino que estan en el orden de premisas comunes que otros puertos
—importantes en el mundo- han abordado para poder posicionarse, desarrollarse y competir

internacionalmente, ajustadas a la realidad de las exigencias y restricciones locales.

En términos muy generales una estrategia fundamental de cara a futuros escenarios -clave
de los casos exitosos- es la innovacién y capacitacion en tecnologias aplicadas al transporte
y la movilidad. Asimismo la variable ambiental es una preocupacion de los ultimos afos, a

nivel mundial.

Hipotesis “..se parte de un supuesto sobre la posibilidad de repensar a los puertos en un territorio amplio,

regional, metropolitano, aun con las particularidades de cada unidad operativa; en este sentido, tomando como
premisa las posibilidades de reconversion del puerto de Buenos Aires, se puede inferir que una vision de las
probleméticas, deficiencias y oportunidades del sistema de transporte y la movilidad permitira avanzar en la definiciéon
de estrategias -a modo de recomendaciones- para el ordenamiento territorial portuario y urbano en la escala local-

metropolitana”.

Finalmente sobre la hipétesis de trabajo presentada, las posibilidades que subsisten acerca
de las reconversiones puerto-puerto evidencian que hay cierta flexibilidad en las
transformaciones de los territorios que se pueden emprender, tal vez los cuestionamientos
deberian estar en torno a qué matriz de transporte se pretende para el pais, sobre qué
modelo de desarrollo econémico productivo, con qué plazos y recursos disponibles se puede

trabajar en lo inmediato?

De igual modo, se presentan nuevos interrogantes que merecen atencion, ya no solo desde
la movilidad urbano-portuaria, sino desde las mega infraestructuras de alcance macro
territorial que afectan las economias locales y nacionales, como capitales de alta

rentabilidad. En este sentido, un analisis econémico de la actividad portuaria ¢ podria abrir
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nuevas estrategias de intervencion y gestion que den cuenta de las potencialidades que una
reconversion puerto-puerto ofrece a la sociedad por encima de una reconversion puerto-

ciudad, especialmente analizada a largo plazo?.

Se reconoce que la rentabilidad econémica del puerto esta en funcion de la gestién de las
inversiones y recursos; su validez se traduce a resultados positivos para puerto, entorno
local y regional; sin embargo, ¢qué variables son prioritarias para re-pensar el territorio

portuario, ademas de la econdmica, para lograr un posicionamiento estratégico y sostenible?

Es valido decir que cualquier intervencion en el territorio, por minima que sea, y en la escala
que sea, produce impactos negativos y positivos, ninguna intervencién es inocua o
indiferente; esto implica conocer para actuar (diagnosticar para intervenir) conscientemente

en tanto el beneficio sea mayoritario y el perjuicio sea mitigable.

6.3- Sobre los aportes y contribuciones reciprocas al tema

Para cerrar el trabajo final, es necesario destacar el aporte que la carrera ofrecié en la
comprension y analisis de politicas publicas dirigidas al transporte, de manera que permitio
ampliar el enfoque dentro de la disciplina; de este modo este trabajo cristaliza un aporte al
conocimiento en el debate de la movilidad como concepto superador del transporte,

inclusivo y extensivo al ordenamiento del territorio.

Sobre este aspecto, la carrera contribuy6 a la cimentacion de un marco teérico mas vasto, la
amplitud de disciplinas del cuerpo docente, los debates entre comparfieros en diversos
campos del conocimiento, incidieron positivamente en la incorporacién de material
bibliografico, fuentes y documentos varios, profundizando el corpus tedrico-conceptual en

los temas de transporte, logistica, multimodalismo, y otros, con perspectivas diversas.

De manera reciproca, la experiencia sobre la planificacién territorial portuaria que es
abordada en la tesis doctoral proxima a su defensa (FAU-UNLP) fue retroalimentada por la
carrera de especializacién; ya que contribuyd a ampliar las variables de analisis que

abarcaban la movilidad, la logistica, el transporte de cargas y las infraestructuras.

Del mismo modo, este trabajo pretende contribuir en la integracién del objeto de estudio
propuesto y ser de utilidad en la consulta de pares y futuros estudiantes que se interesen
por la planificacion del territorio como soporte del transporte y la movilidad; en este punto

aporta bibliografia y fuentes que complementan lo antes expresado.
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