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RESUMEN

La investigacion concentra el interés en el estudio de las transformaciones de territorios
portuarios, entendidos como infraestructuras geoestratégicas insertas en areas
metropolitanas, contemplando al puerto como unidad econdmica-productiva, estructura
técnica y social de alcance local y regional y dinamizador del desarrollo. Por consiguiente,
implica advertir las debilidades y fortalezas que atraviesa el puerto en su condicion dialégica
con la ciudad y sobre ello avanzar en el analisis y valoracion de escenarios futuros sobre las

reconversiones portuarias.

Considerando a la infraestructura portuaria un sistema complejo interdependiente con otros,
como la ciudad que la contiene, el objetivo El objetivo de la investigacién consiste en
estudiar las posibilidades de reconversién puerto-puerto, en correlato con las
transformaciones territoriales del puerto en (y con) la ciudad, contribuyendo al conocimiento
en la interpretacibn de las transformaciones territoriales en las denominadas
reestructuraciones portuarias evaluando los escenarios alternativos para el Puerto de

Buenos Aires a mediano plazo.

La investigacion se inscribe en el andlisis de las transformaciones de territorios portuarios
insertos en areas metropolitanas, cuya actividad predominante es la carga contenerizada,
con las complejidades que se asocian a probleméticas territoriales propias de su operativa y
las del entorno, en el periodo 1990 — 2018. Para abordar el escenario reciente a modo de
diagnéstico se toman como variables principales de analisis los usos del suelo, la movilidad
y logistica, la relaciébn puerto-ciudad y los actores sociales; las mismas conducirdn al

abordaje y valoracién de escenarios exploratorios.

Para ello, se propone como caso de estudio el Puerto de Buenos Aires (correspondiente al
area de Puerto Nuevo y Puerto Sur y las correspondientes darsenas), localizado en la trama
urbana de la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires (en adelante CABA) e inserto en la Regién
Metropolitana de Buenos Aires (en adelante RMBA). El recorte temporal abarca la
incorporacion intensiva del contenedor como elemento fundamental de su operativa desde la
década del "90, hasta la actualidad y en vistas de futuro; en coincidencia con la
desregulacion portuaria que se promovié en esa época Yy la sustanciacion de la creacion del

Mercado Comun del Sur (en adelante Mercosur) en el proceso de integracion regional.

El caso de estudio se justifica en la complejidad de la escasez y compromiso territorial que
mantiene su insercion, al mismo tiempo que demuestra fortalezas significativas (justificadas

en la introduccién). Contexto que conduce a cubrir un vacio en el conocimiento, desde la
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disciplina con el enfoque de la planificacion territorial, respecto de la carencia de estudios
que centren su analisis en el puerto como dinamizador econdmico dentro de las
transformaciones que sufren los territorios urbano-metropolitanos que los contienen. En este
sentido, la hipotesis de trabajo plantea que el puerto de Buenos Aires puede reconvertirse
en sus sitio actual, de un modo sostenible e integrado a la ciudad, en un desarrollo que
suponga estrategias de ordenamiento del territorio urbano-portuario, considerando las
principales probleméticas segun las variables de usos del suelo, movilidad y logistica,
relaciébn puerto-ciudad y actores sociales, integrando las dimensiones fisica-funcional y

econdmica-productiva de la planificacion territorial.

En consideracion, se observa el contexto regional y nacional de modo exploratorio,
fundando un diagndstico de situacion en el cual se desarrolla el actual puerto respecto de su
contexto local-metropolitano. El andlisis de las transformaciones territoriales urbano
portuarias a través de las variables y la construccién de los escenarios alternativos permite
debatir la permanencia del puerto, profundizando en las posibilidades de reconversion
puerto-puerto -sea con la misma actividad, la incorporacibn de nuevos usos 0 la
combinacién de ambos- en la coexistencia con la ciudad, advirtiendo las problematicas que

ambos sistemas presentan en el territorio actual.

Se ha detectado una fragmentacion en el andlisis territorial portuario que involucre y
relacione sistémicamente las mdultiples variables que intervienen en ambas dimensiones en
conjuncién con otras. Asimismo, se reconoce que desde la disciplina (arquitectura y
planificacion territorial) el tema portuario ha sido abordado desde la ciudad portuaria, pero
no desde el puerto como infraestructura territorial. En este sentido, el aporte de la
investigacion centraliza el andlisis en las reconversiones del tipo puerto-puerto como

oportunidad para el ordenamiento territorial urbano-portuario de modo sistémico e integrado.

La estructura metodoldgica consta de tres partes, la primera corresponde a un abordaje
descriptivo y exploratorio del contexto nacional y macro regional, la segunda de abordaje
analitico de variables en la escala local-metropolitana, para plantear en la tercera parte los
escenarios alternativos bajo el método prospectivo aplicado al ordenamiento territorial con la
técnica de escenarios; el método permite construir alternativas y prefigurar imagenes
ofreciendo una perspectiva de valoracion y anticipacién para corroborar la hipétesis
planteada; aun con cierto grado de incertidumbre es una herramienta de planificacion valida

para anticipar impactos o direccionar objetivos dentro del &mbito de politicas de Estado.

Conceptos Claves: Transformaciones Territoriales - Reestructuracion Portuaria -

Reconversion Puerto-puerto - Territorio Metropolitano.
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ABSTRACT

The research concentrates the interest in the study of the transformations of port territories,
understood as geostrategic infrastructures inserted in metropolitan areas, contemplating the
port as an economic-productive unit, technical and social structure of local and regional
scope and dynamizer of development. Therefore, it implies to warn the weaknesses and
strengths that the port crosses in its dialogical condition with the city and on that, advance in
the analysis and valuation of future scenarios on port reconversions.

Considering the port infrastructure a complex interdependent system with others, such as the
city that contains it, the objective The objective of the research is to study the possibilities of
port-port conversion, in correlation with the territorial transformations of the port in (and with)
the city, contributing to the knowledge in the interpretation of the territorial transformations in
the so-called port restructuring, evaluating the alternative scenarios for the Port of Buenos
Aires in the medium term.

The investigation is inscribed in the analysis of the transformations of port territories inserted
in metropolitan areas, whose predominant activity is the containerized cargo, with the
complexities that are associated with territorial problems typical of its operations and those of
the environment, in the period 1990 - 2018 To approach the recent scenario as a diagnosis,
the main variables of analysis are land use, mobility and logistics, the port-city relationship
and social actors; they will lead to the approach and assessment of exploratory scenarios.

For this purpose, the Port of Buenos Aires (corresponding to the area of Puerto Nuevo and
Puerto Sur and the corresponding docks) is proposed as a case study, located in the urban
area of the Autonomous City of Buenos Aires (hereinafter CABA) and inserted in the
Metropolitan Region of Buenos Aires (hereinafter RMBA). The temporary cut includes the
intensive incorporation of the container as a fundamental element of its operation since the
90s, to the present and in the future; in coincidence with the port deregulation that was
promoted at that time and the substantiation of the creation of the Common Market of the
South (hereinafter Mercosur) in the process of regional integration.

The case study is justified in the complexity of the scarcity and territorial commitment that
maintains its insertion, at the same time as it demonstrates significant strengths (justified in
the introduction). Context that leads to cover a gap in knowledge, from the discipline with the
focus of territorial planning, regarding the lack of studies that focus its analysis on the port as
an economic driver within the transformations suffered by urban-metropolitan territories that
they contain them. In this sense, the working hypothesis proposes that the port of Buenos
Aires can be reconverted into its current site, in a sustainable and integrated way to the city,
in a development that supposes urban-port territory planning strategies, considering the main
problems according to the variables of land use, mobility and logistics, port-city relationship
and social actors, integrating the physical-functional and economic-productive dimensions of
territorial planning.

In consideration, the regional and national context is observed in an exploratory way,
founding a diagnosis of the situation in which the current port develops in relation to its local-
metropolitan context. The analysis of the port urban territorial transformations through the
variables and the construction of the alternative scenarios allows to debate the permanence
of the port, deepening in the port-port conversion possibilities -be it with the same activity,
the incorporation of new uses or the combination of both- in the coexistence with the city,
noting the problems that both systems present in the current territory.

A fragmentation has been detected in port territorial analysis that systematically involves and
relates the multiple variables that intervene in both dimensions in conjunction with others.
Likewise, it is recognized that from the discipline (architecture and territorial planning) the
port issue has been approached from the port city, but not from the port as territorial
infrastructure. In this sense, the contribution of the research centralizes the analysis in port-
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port type reconversions as an opportunity for urban-port territorial ordering in a systemic and
integrated manner.

The methodological structure consists of three parts, the first one corresponds to a
descriptive and exploratory approach of the national and macro regional context, the second
one of analytical approach of variables in the local-metropolitan scale, to propose in the third
part the alternative scenarios under the method prospective applied to the territorial ordering
with the technique of scenarios; the method allows to construct alternatives and prefigure
images offering a perspective of evaluation and anticipation to corroborate the hypothesis
proposed; Even with a certain degree of uncertainty, it is a valid planning tool to anticipate
impacts or direct objectives within the scope of State policies.

Key Concepts: Territorial Transformations - Port Restructuring - Port-Port Reconversion -
Metropolitan Territory.
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INTRODUCCION Y ESTRUCTURA DE LA TESIS

“...La época actual seria quiz& mas bien la época del espacio. Nos hallamos en la

época de lo simultdneo, nos hallamos en la época de la yuxtaposicién, en la época de lo
cercano y lo lejano, del lado a lado, de lo disperso. Nos hallamos en un momento en el que el
mundo se experimenta, creo no tanto como una gran vida que se desarrollaria a través del
tiempo sino como una red que relaciona puntos y que entrecruza su madeja”

(Michel Foucault, 1966. El Cuerpo Utdpico)

“Pequefio Puerto” (1914) Paul Klee

Conceptos claves: Transformaciones Territoriales - Reestructuracion Portuaria - Reconversion
Puerto-puerto - Territorio Metropolitano



INTRODUCCION

Los puertos han conformado histéricamente el germen de las civilizaciones, geoestratégicos
para el desarrollo del comercio, la comunicacion y el ejército, donde el sitio de
emplazamiento es el vinculo entre vias terrestres y navegables. Ese paradigma se fue
modificando en el tiempo a través de los diversos procesos (econémicos, politicos, sociales,
tecnoldgicos), junto a ello el territorio fue absorbiendo las necesidades de la industria
naviera y de las instalaciones, adaptando asi las capacidades del suelo a nuevas
demandas. Por consiguiente corresponde abordarlas como sistemas complejos, tal como
entiende Garcia (2006:21) “un sistema complejo es una representacion de un recorte
de esa realidad, conceptualizado como una totalidad organizada (sistema), en la cual los
elementos no son “separables” y, por lo tanto, no pueden ser estudiados aisladamente
(interdefinibilidad)”.

El puerto es en si mismo un sistema complejo en el sentido que lo define Morin (2001), es
“aquello que se impone de entrada como la imposibilidad de simplificar [...] donde los
desordenes y las incertidumbres perturban los fendmenos”; simultineamente es parte de
otro sistema complejo que es la ciudad; se desprende la necesidad de comprender las
transformaciones territoriales del puerto en el contexto urbano—metropolitano en que se
inserta. El puerto y la ciudad definen la complejidad dada por la heterogeneidad y por la
“interdefinibilidad y mutua dependencia de las funciones que cumplen dichos elementos

dentro del sistema total” tal cual lo expresa Garcia (2006:87).

Mas alla de los cambios en los procesos —y consecuentemente en los territorios- los puertos
siguen manteniendo el objetivo de su existencia, esencialmente son espacios de
convergencia y transferencia de objetos, sujetos y servicios. Son infraestructuras con
significativo impacto econdmico espacializadas en el territorio. De acuerdo con Schwarz y
Escalante (2012:8) “los puertos comerciales constituyen en el ambito planetario los nodos
fijos de redes de transporte multimodales al servicio de las demandas del comercio
internacional. [...] Las redes en agua se despliegan con diferentes jerarquias y constituyen
el soporte de los flujos comerciales, productos y mercaderias, y estan sujetas a procesos
muy dinamicos con permanentes modificaciones de trayectorias y caudales [...]. En esta
actividad, desde un punto de vista fisico o territorial, los puertos estan inmovilizados, en
tanto que las trayectorias por donde circulan los bugques gozan de una mayor libertad de

eleccion”.

La espacializacién de las economias no obedece solamente a condiciones topograficas

segun el punto geogréfico en que se desarrollan, cada vez mas integran la convergencia de
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procesos heterogéneos y mdltiples que deslocalizan actividades productivas y las
reterritorializan a favor de beneficios y potencialidades emergentes en disimiles puntos del
planeta; cambiando el paradigma actual de concepcién de las infraestructuras portuarias. El
mercado, las tecnologias y las demandas obedecen a otros patrones, los puertos conforman
redes, sistemas, cllster, que comparten con ciudades, empresas y Estados que trascienden
el territorio local-regional en una articulacion que abarca el ambiente, la sociedad, la politica

y la gestion multiescalar.

En este sentido, en la escala local la mayor transformacién reside en la capacidad de
adaptacion que los territorios portuarios deben innovar, en tanto los procesos se suceden
aceleradamente y eso repercute en las instalaciones, demandas, usos e impactos. Estas
transformaciones precipitadas son reconocibles a nivel mundial en los Ultimos cincuenta
afios, en tanto en la region (América del Sur) y en la Argentina es un proceso de

considerada magnitud identificable que apenas supera las Ultimas dos décadas.

A partir de la década del "50 la incorporaciéon del contenedor, como “envase” de las
mercancias a transportar, cambié el concepto de intercambio comercial’. Este nuevo
contexto de “unitizacion” significé para los puertos un nuevo paradigma en la organizacion
de sus territorios, manifiesta en promover el intercambio de mercancias a escala planetaria
sin precedentes, redefiniendo el modelo portuario. Un informe del FONPLATA? (2003: pag.
11) advierte que “el fin de la segunda guerra y el cierre del canal de Suez (1967) condujeron
a utilizar sistemas de traslados unificados (paletas y contenedores) transformando el
sistema de unitarizacion y transporte tradicional” esto significO universalizar la cadena y
simplificar la utilizacion de dos 0 mas modos de transporte, amoldado a la nueva tecnologia

del contenedor.

Esta realidad, comun a mdltiples puertos, conduce a reestructuraciones permanentes. En
América del Sur, Santos y Paranagua (Brasil), Valparaiso y San Antonio (Chile), Montevideo
(Uruguay), Buenos Aires y Dock Sud (Argentina), entre otros, debieron adecuar capacidades

—con los rasgos propios que les conciernen- para continuar en el sistema portuario.

En la regién en general y en Argentina en particular los principales puertos en movimiento
de carga contenerizadas —Buenos Aires y Dock Sud- comparten dos problematicas comunes
centrales, de las que se desprenden debilidades asociadas, por un lado la escasez territorial

para asentar terminales de contenedores e instalaciones pertinentes que efectivicen el

1 El contenedor permite la mecanizacion de las tareas de carga y descarga; evita el dafio de cargas; admite diversas
mercancias; facilita la estandarizacion y la homogeneizacion normativa y fisica (estandariza disefios y equipamientos).

2 FONPLATA - Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata- es un organismo multilateral conformado por
Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay, cuya principal mision es apoyar la integracion de los paises miembros para
lograr un desarrollo arménico e inclusivo.
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desarrollo logistico en el entorno metropolitano en los que se hallan y, por otro lado, un
deficitario sistema de movilidad y logistica que -entre otras cosas- involucra el transporte
carretero y ferroviario que entorpece la movilidad urbana y portuaria, acarreando nuevos
conflictos subyacentes de indole social, ambiental y econémico en la relacion puerto-ciudad.
Sobre el primer punto Abramian (2014: pag. 2) sostiene que “se producen avances de la
ciudad a veces incompatibles y que no tienen en cuenta el plan del puerto, que lo
condicionan y condenan a la desactualizacion”; y sobre el segundo punto el autor asiente
que Argentina carece de una discusién respecto al paradigma del sistema logistico y de la

movilidad urbana.

En la década del "90 el marco institucional asistié los cambios en la administracién portuaria
(dentro de la denominada reforma del Estado) mediante procesos de desregulacién,
descentralizacién y privatizacion del sector a través de venta y/o concesién, fue en este
periodo que se produjeron los cambios significativos dentro del marco juridico y
administrativo a través de la Ley de Puertos 24.093° y consecuentemente la transformacion
fisica y funcional de sus areas operativas. Argentina —y esencialmente Puerto Nuevo y Dock
Sud- lo evidenciaron con la incorporacion masiva del contenedor como componente clave en
Su organizacion territorial, gestionada por las terminales concesionadas segun licitaciones

establecidas en esa etapa.

En el Puerto de Buenos Aires la influencia directa e indirecta de las politicas publicas,
significd una reestructuracion en tres dimensiones: fisica-funcional, econémica-productiva y
politica-administrativa; por un lado el desmembramiento de Puerto Madero (con la creacion
de la Corporacién Puerto Madero) desafectandolo del territorio de Puerto Nuevo y Puerto
Sur; por otro, el traspaso de Puerto Dock Sud (localizado en el Partido de Avellaneda) en el
afio 1993 a Jurisdiccion de la provincia de Buenos Aires y finalmente la desregulacion del
sector, incorporando actores relevantes: terminales de contenedores, operadores logisticos,

empresas navieras y transportistas, por mencionar algunos.

Hasta el afio 1989 estas “cuatro partes” (Puerto Nuevo, Puerto Sur y sus respectivas
Darsenas, Puerto Madero y Puerto Dock Sud) conformaban una unidad fisica, econémica y
administrativa, gestionada por el Estado Nacional a través de la Administracién General de
Puertos. Posteriormente en el afio 1992 se cred la Ley de puertos (24.093) que habilité a
terminales privadas —mediante un proceso de concesion- a instalarse, al mismo tiempo que

los puertos fueron transferidos a las provincias®; mientras el Puerto de Buenos Aires (Puerto

3 Ley 24.093 Desregulacién de actividades portuarias. Decreto Reglamentario Decreto Nacional 769/93

* En 1992 la Ley de Puertos (24.093) permiti6 transferir el dominio y la administracion de los puertos estatales a las provincias
respectivas. Si bien la norma preveia la posibilidad de transferir el Puerto de Buenos Aires a la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires, fue vetado por un decreto del Poder Ejecutivo Nacional (Decreto 1029/92). La Ley 24.093 desregula las
actividades portuarias con el Decreto Reglamentario Nacional 769/93
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Nuevo, Darsena Norte, Puerto Sur y Darsena Sur) permanecié en manos del Estado
Nacional bajo la Administraciéon General de Puertos Sociedad del Estado (en adelante
AGP.S.E); un decreto impidio6 la transferencia a la jurisdiccion de la Capital Federal® como
aquella ley preveia, situacion que aun genera reclamos en materia juridica-administrativa

por parte de la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires (en adelante CABA).

El problema del conocimiento que se aborda, introduce un enfoque desde las
transformaciones territoriales de puertos inmersos en areas urbanas densamente pobladas.
Desde la arquitectura como disciplina y especificamente desde el campo de la planificacién
territorial —linea en que se inserta esta tesis en la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de
la Universidad Nacional de La Plata (en adelante FAU-UNLP)- se reconocen antecedentes
en el tema pero con inquietudes muy diversas y ajenas al campo problematico que aqui se
plantea, con el puerto como centro del objeto de estudio en el contexto del ordenamiento

urbano vy territorial.

La investigacion observa y analiza el objeto de estudio que conforma el puerto en su
inserciéon local-metropolitana -dependiente de escalas regionales y globales- poniendo el
énfasis en las transformaciones que soportan las ciudades, retomando el modelo que
plantea Sassen (1999) sobre la ciudad global, en el cual la espacializacién de las
actividades econdémicas-productivas emergen y se consolidan, marco en el cual la actividad

portuaria cobra relevancia.

En este sentido, centra el analisis en territorios portuarios metropolitanos cuya actividad
principal es la carga contenerizada, siendo unas de las que mas uso del suelo requieren
para el desempefio operativo. Situacion que involucra una reestructuracion como
consecuencia natural de la reorganizacion econdmica, politica y fisica para modernizar
areas e incorporar instalaciones frente a la necesidad de estibar mayor cantidad de
contenedores, asistido por cambios en el uso del suelo, las actividades y los procesos
tecnoldgicos, generando asimismo -tal cual lo expresa Castells (1997)- nuevos patrones de
aglomeracion y localizacién de actividades econdmicas que modifican la configuracién de

las areas metropolitanas.

Estos procesos —en simultdneo con otros- desde la década del "90 en la Republica
Argentina condujeron a una reestructuracion en todos los niveles y escalas. Abramian y Sgut
(2001: pag. 6), sostienen que “el aumento de la participacion de la inversion privada fue uno

de los principales objetivos buscados por las reformas portuarias de los distintos paises,

® La ciudad de Buenos Aires, en ese periodo era municipio, la denominacién juridica de Ciudad Auténoma de Buenos Aires fue
a partir del afio 1996. Con anterioridad a 1996, la ciudad de Buenos Aires era un municipio gobernado por un funcionario con el
titulo de “Intendente’, elegido por el Presidente de la Nacion con acuerdo del Senado y un Concejo Deliberante elegido por
voto popular. Denominandose como Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires (MCBA).
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incentivando la inversion privada por tres razones: reduccion o eliminacién de subsidios,
reduccion de la participacion estatal en la administracion de puertos y autonomia de la
operacion portuaria”. Las consecuencias territoriales de estas politicas de Estado son

evidentes en la transformacion fisica y funcional de sus areas operativas.

Las transformaciones definidas como reestructuraciones portuarias, estan inducidas por
variados procesos, modificaciones funcionales, cambios tecnoldgicos presurosos,
complejidad de flujos, dificultades de gestion, conjunto de actores e intereses y procesos
ambientales con transcurso de acciones antrépicas sobre él, entre otras causas. Las
mismas implican una adaptaciéon del espacio en los usos y explotacién del suelo,
adecuacioén de actividades en el proceso productivo, reformas normativas y de gestion que
intervienen en las reestructuraciones portuarias definidas en el territorio a través de las

reconversiones.

Las reconversiones, tal cual lo concibe Dominguez Roca (2006, pag. 6), consisten en un
“conjunto de acciones, actividades y procesos que tienen como resultado un cambio
significativo en la estructura fisica, funcional y/o social de un puerto. Estos procesos se
desencadenan como consecuencia directa e indirecta de transformaciones tecnolégicas,
econdémicas e institucionales y pueden incluir cambios en la configuracion territorial del
puerto, en el uso de los espacios e infraestructuras portuarias y en las formas de propiedad,

tenencia, explotacion, gestion y administracion de esos espacios e infraestructuras”.

Existen dos categorias de reconversiones: las del tipo puerto-ciudad y las del tipo puerto-
puerto; la principal diferencia entre ambas es que en la primera el puerto cede su condicién
operativa y en la segunda las mantiene. En este sentido interesan para esta investigacion
las reconversiones puerto-puerto que implican que “el puerto sigue siendo un lugar de
desplazamientos” (Dominguez Roca. 2006, pag. 6), mientras las reconversiones puerto-
ciudad representan el abandono de las actividades portuarias para recuperar el area con

uso urbano.

En estos términos se presentan las dos categorias, tal cual las explica Dominguez Roca
(2006, pag. 6): 1- Reconversion puerto-ciudad; 2- Reconversidn puerto-puerto:

1- Refiere a una reestructuracion en que la actividad portuaria es reemplazada por otros
usos (generalmente terciarios y/o residenciales). “Denominadas ‘reciclaje’, ‘reconversién
urbanistica” o ‘refuncionalizacidon’ de espacios portuarios. De este modo el puerto pierde
una parte de sus funciones en relacion a los “desplazamientos” (en especial de cargas)
pero aumenta su rol como lugar de “contactos” (sociales, culturales o empresariales), lo

cual genera a su vez nuevos tipos de desplazamientos.
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2- Implica que “el puerto sigue siendo un lugar de desplazamientos -aunque cambian
los tipos y modos- de cargas y de pasajeros, pero técnicamente es un espacio productivo

de indole portuario, més alla de su funcién especifica”.

En ambos casos se trata de tomar decisiones respecto de usos, actividades y actores en un
territorio determinado. Sin embargo, cada una involucra dos iniciativas urbanisticas,
ambientales y socioeconémicas extremadamente diversas. Sobre la primera se ha discutido
ampliamente y hay variedad de posturas y propuestas; no obstante, la segunda ha sido
abordada parcialmente o sesgada por la condicién disciplinar o interés particular, como ya
de adelanté y se profundizar4 en adelante, lo cual motiva y justifica el enfoque de esta

investigacion.

La investigacion plantea el abordaje del problema desde el estudio de caso, como
metodologia que puede explicar y valorar fendmenos o procesos desde un caso
instrumental. “El cometido real del estudio de casos es la particularizacion, no la
generalizacién. Se toma un caso particular y se llega a conocerlo bien, y no principalmente
para ver en qué se diferencia de los otros, sino para ver qué es, qué hace. Se destaca la
unicidad, y esto implica el conocimiento de los otros casos de los que el caso en cuestion se
diferencia pero la finalidad primera es la comprension de este ultimo” (Stake, 1998, péag.
20).

El caso de estudio analizado en profundidad se complementa con cinco ejemplos que se
analizan en la tercera parte con una metodologia exploratoria y descriptiva con fuentes
secundarias para precisar y contrastar las estrategias que otros puertos —que ocupan los
primeros puestos de los rankings mundiales- emplearon para fortalecer su desarrollo en las
reconversiones que adoptaron, al mismo tiempo que permite indagar en las entrevistas a

referentes claves sobre esas posibles estrategias.

El caso de estudio es el puerto de Buenos Aires, conformado por las areas de Puerto
Nuevo, Darsena Norte, Puerto Sur y Darsena Sur. El mismo posee atributos considerables
que lo sitlan como ejemplo pertinente para ser el caso de estudio representativo de las
trasformaciones territoriales emergentes en la reestructuracion portuaria de una ciudad
metropolitana, en el marco de integracion regional. Se presenta la justificacion del caso de

estudio, por escala de andlisis, de lo general a lo particular:

ESCALA MACRO- REGIONAL:

a- Se posiciond en Latinoamérica en carga contenerizada ocupando el 9° lugar (CEPAL, 2015);

b-  Ocup6 el 2° lugar en carga contenerizada en Mercosur en 2015, detras de Santos, Brasil (CEPAL,
2015);

c- Forma parte de un enclave geografico estratégico en la vinculacion interoceénica Atlantico- Pacifico
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dentro del Corredor Bioceanico Central (CBC) y eje Mercosur-Chile (MCC);

d- Conforma —junto a Montevideo- el ingreso a la Hidrovia Parana-Paraguay y se relaciona con diversos
puertos en la interaccién con la regic’)n;

ESCALA NACIONAL:

e- Principal puerto de la Rep. Argentina en movimiento de carga contenerizada, junto a Puerto Dock Sud;

f-  Comparte la red de vias navegables mas importante en el eje Parana-Rio de La Plata, que reune el
sistema portuario fluvial de mayor solidez en el comercio exterior (nodo Rosario-Santa Fe y nodo
metropolitano);

g- Pertenece a la red fluvial del Rio de la Plata con rapida salida al mar argentino, que lo convierte en un
puerto fluvial maritimo;

h- Integra y representa un cllster portuario conjuntamente al sistema portuario granelero Santa Fe-Rosario

i- Genera empleos directos e indirectos en 18000 puestos aproximadamente;

ESCALA LOCAL-METROPOLITANA (MICROREGIONAL):

j- Es parte de la red de infraestructura de transporte metropolitana, presenta cercania con otros puertos
subsidiarios y complementarios para descentralizar cargas (La Plata, Dock Sud, Zarate y Campana);

k- Pertenece ala RMBA, principal centro urbano, econémico, financiero y cultural del pais;

I-  Se generd una evolucién de arribo de cruceros a partir del “95, coincidente con el despegue del turismo
de cruceros en el mundo y la instalacion de Fast ferrys a Uruguay que reemplazaron los aliscafos a Colonia; en
la escala local, favoreci6 el turismo en la Ultima década;

m- Es un referente histérico en el proceso de organizacion nacional y regional,

n- Configura la imagen del paisaje portefio desde sus origenes en el reconocimiento del rio de La Plata,
manifiesto en la memoria e identidad.

0- Repercute en la economia de la CABA en turismo, industria, comercio y actividades conexas.

Cuadro 1: Atributos positivos del Puerto de Buenos Aires, por escala territorial

Fuente: Elaboracion propia

Del mismo modo se reconocen debilidades, que se pueden visualizar en muchas otras

infraestructuras de similar envergadura en cualquier regién metropolitana:

ESCALA MACRO - REGIONAL:

a- Desprovisto de infraestructura para la integracion territorial en la escala macro regional;

b- Carencia de politicas intrarregionales en integracion y cooperacion;

c- Falta de incentivo al turismo internacional;

ESCALA NACIONAL:

d- Ausencia de logistica y multimodalidad;

e- Ausencia de politicas publicas para el sector portuario en general, y del transporte en particular;

f-  Problemas de gestién, administracion e intervencion en los diferentes niveles del Estado (Nacion —
Provincia — CABA);

ESCALA LOCAL- METROPOLITANA:

g- Escasez de territorio para expandir las areas destinadas a estiba de contendores;

h- Incompatibilidad de usos entre cargas contenerizadas y areas urbanas;

i- Contaminacion y degradacién ambiental de suelo, aire y agua en forma directa e indirecta;

j-  Condicion de localizacién central, limitado por un perimetro urbano denso y “desordenado”;

k-  Dificultad en los accesos portuarios, deficientes e inexistentes;

I- Areas portuarias destinadas a usos no portuarios (arrendamientos, usurpacion, otros);

m- Falta de integracion de infraestructuras de transporte (Aeropuerto Newbery, Estacion Retiro,
Autopistas);

n- Caos de transito vial, cargas y pasajeros sobre la misma via de circulacion;

0- Escasez de estacionamiento para camiones en areas intra portuarias, colapsando avenidas urbanas;

p- Convergencia de barrios informales en crecimiento (Villa 31 y 31 bis);

g- Fragmentacion territorial intra portuaria (Puerto Nuevo y Puerto Sur;

r- Instalaciones y equipamientos obsoletos;

s- El desvanecimiento de la identidad en el paisaje actual no reconocible por el ciudadano portefio;

t-  Lainterjurisdiccionalidad, su insercion en CABA, entorno RMBA y administracion nacional;

Cuadro 2: Atributos negativos del Puerto de Buenos Aires, por escala territorial

Fuente: Elaboracion propia
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Por estas y otras consideraciones el caso de estudio es pertinente, y constituye un ejemplo
particular, pero universalisable en cuanto a problematicas, complejidades y virtudes.

" PUERTOSUR

Insercién Global - Local lurisdiccion portuaria

Puerto Nuevo — Puerto Sur Area de influencia local

Figura 1: Puerto de Buenos Aires: area de insercion y analisis
Fuente: Elaboracion propia

El Puerto de Buenos Aires enfrenta la dificultad, en la actualidad, en la posibilidad de un
crecimiento sostenible en los sitios originales, que observe la convivencia con la ciudad y
pueda ordenar fisica y funcionalmente sin perder competitividad econémica; encuentra sus
limitaciones territoriales —como la mayoria de los puertos en el mundo- en cuatro principales
variables interrelacionadas: 1- los usos del suelo: en la ocupacion y espacializacion de las
actividades econdmicas; 2- la movilidad y la logistica: el déficit de infraestructuras e
inexistentes sistemas multimodales de transporte y sistemas logisticos inadecuados; 3- la
relacion puerto-ciudad: incluye las variables anteriores en la configuracion del territorio, el
paisaje y el ambiente; 4: los actores sociales: actores locales y globales, publicos y privados,
urbanos y portuarios. Asimismo, se afiade una carencia de politicas publicas que incorpore
al puerto en una red de infraestructuras articuladas y complementarias de un sistema
multimodal de transporte en la conformacién de un hinterland comin metropolitano, bajo un

modelo de desarrollo nacional.

Por otro lado, el fendbmeno global de metropolizacion vertiginoso, sumado a los procesos de
degradacién ambiental en el consecuente deterioro de la calidad de vida urbana, encuentra
en ese contexto, el desafio doble de ordenar y compatibilizar areas urbanas con é&reas
portuarias. Al respecto Schwarz y Escalante (2012, pag. 56) coinciden que “en todos los

puertos de la region el entorno urbano es causa de conflictos en mayor o menor grado,
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manifestados en forma mas o menos abierta. La franja costera [...] es demandada por
numerosas actividades no portuarias, algunas sin ninguna o de muy baja disposicion para

aceptar la coexistencia con un Puerto”.

El fendbmeno de las ciudades globalizadas y de la urbanizacion contemporanea, con los
acontecimientos que transcurren, es abordado transdiciplinarmente desde diferentes
campos del conocimiento. La complejidad de la ciudad admite nuevas conceptualizaciones
que precisan y distinguen tipos de urbanizaciones con apelativos que las identifican. Qué
tipo de ciudad contiene al puerto? la ciudad global de Sassen, la ciudad dual de Muxi, la
ciudad informacional de Castells, la posmetropolis de Soja?, o todas esas capas emergiendo

al mismo tiempo?

Actualmente la relacién puerto-ciudad es de extrema complejidad, en este recorte de ciudad
convergen dualidades en medio de dos realidades habitacionales contradictorias;
conformada por contraposiciones socio territoriales con barrios de altos ingresos (Puerto
Madero) y asentamientos informales de alta densidad (Villa 31. 31 bis y Rodrigo Bueno) en
la fragmentaria contiguidad puerto-ciudad. Representa, asimismo, un sector de la ciudad
gue constituye y simboliza el centro histérico de la misma, acentuado a partir del proyecto de
reconversion de Puerto Madero (Etulain. 2009). Ademas, es nodo estratégico de
conectividad multimodal —no integrado- de transportes (aeropuerto metropolitano; estacion
de émnibus y trenes Retiro; Autopista lllia; puerto de cabotaje y cruceros) generador de
desplazamientos de locales y fordneos a diario. Estos —y otros- advenimientos componen
una relacion simbidtica, contradictoria y necesaria, que reconstruyen la heterogeneidad en la

complejidad territorial.

Para analizar el alcance del puerto, como infraestructura econdémica productiva,
geoestratégica, regional y metropolitana dentro del sistema de transporte, se plantea un
marco tedrico conceptual transversal y una estructura que involucra tres partes, con tres
escalas territoriales (macro regional, nacional, y micro regional o local-metropolitana®) y, de
algin modo, temporales (pasado reciente, presente y futuro), con diferentes abordajes y
niveles de profundidad; como se explicita en la estructura de la tesis, se compone de tres
partes: la primera -de contexto y diagndstico- contiene las primeras dos escalas sobre la
integracidbn macro regional e insercidon nacional; la segunda incorpora el andlisis de las
variables en escala micro regional (local-metropolitana), aplicada al puerto urbano —
metropolitano, dando lugar a la tercera que involucra un andlisis exploratorio de casos

seleccionados y la construccion y valoraciéon de escenarios alternativos.

® La distincién entre uno y otro concepto refiere al enfoque escalar segiin corresponda el andlisis y/o abordaje; en este sentido
se considera escala micro regional al nodo que conforma la Regién Metropolitana de Buenos Aires y su entorno mas alla de los
40 municipios como totalidad (micro region); mientras que la escala local-metropolitana considera el nodo central de CABA
(local) inserto en la RMBA (metropolitana).
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* Primera parte: “Surgimiento e insercion del Puerto de Buenos Aires (Siglos XVI-XX).
Integracion y Desarrollo Regional (1990-2018)"

= Segunda parte: “Buenos Aires: el puerto [en] y [con] la ciudad. Estructuras técnicasy
sociales de escala metropolitana (1990-2018)"

» Tercera parte: “Reconversiones como oportunidad”

Escalas
Macro regional lercosu
Porte | Mercosur Contexto
Nacional Argentina
Parte Il Micro regional Metropolitana
Andlisis
Y
local CABA
Parte 111 Prospectiva
Metropolitana RMBA

Figura 2: Sintesis de la estructura segun escalas espaciales y metodologia

Fuente: Elaboracion propia

En este contexto se plantea un primer grupo de preguntas de orden general, que apuntan a
indagar sobre los elementos o las causas que conllevan a éste tipo de reestructuraciones:
Jpor qué y cémo se transforman, qué factores y procesos influyen?; ¢cuales son las
necesidades de restructuracion fisica y funcional para no volverse obsoletos y que impactos
econdémicos apareja?; ¢qué variables, plazos y etapas deben considerar las
reestructuraciones?; ¢ Cual es el rol del Estado en el ordenamiento de territorios portuarios

metropolitanos?

Estos interrogantes representan consignas universales, que involucran las transformaciones
territoriales en términos del sistema portuario mundial que podrian ser generalizables a otros
casos. Respecto del caso de estudio, las preguntas adquieren mas especificidad
intencionando el proceso de investigacion, siendo la pregunta principal: ¢Desde la
modalidad de reconversion puerto-puerto, de qué forma se puede evaluar la posibilidad de
crecimiento y expansion del puerto de Buenos Aires que contemple la escala local y regional
a mediano plazo en el territorio actual en armonia con la ciudad homénima? Y, en linea con
esto ¢ Cuales son los escenarios alternativos que integren la calidad espacial del entorno y
augure el desarrollo econ6mico? Conjuntamente a otras preguntas conductoras: ¢Puede
perdurar el puerto en una ciudad metropolitana?, en los ejemplos de andlisis seleccionados
¢cudles son las principales problematicas y estrategias que permitieron a puertos
metropolitanos seguir siendo competitivos? ¢ Cudales son las estrategias de intervencion y

gestion territorial posibles?
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Las cuales, deberian complementarse con: ¢cudles son las demandas del territorio
portuario, en relacion a las instancias conflictivas del entorno local y de sus interfases
puerto-ciudad?; en caso de reconversién ¢qué otras estrategias debieran considerarse
prioritarias para atender el destino portuario, contemplando todas las variables, en
coincidencia con las dificultades y demandas urbanas?; estas preguntas son conductoras de

la exploracion tedrica y empirica.

Para responder estos —y otros- interrogantes se proponen los siguientes objetivos:

Objetivo general: Estudiar las posibilidades de reconversion puerto-puerto, en correlato con
las transformaciones territoriales del puerto en (y con) la ciudad, contribuyendo al
conocimiento en la interpretacion de las transformaciones territoriales en las denominadas
reestructuraciones portuarias evaluando los escenarios alternativos para el Puerto de

Buenos Aires a mediano plazo.

Objetivos especificos:

1- Explorar y describir el contexto regional y nacional de insercién del Puerto de Buenos
Aires;

2- Identificar y analizar las probleméticas principales en torno a las variables de anlisis:
usos de suelo, movilidad y logistica y relacion puerto-ciudad en el proceso de las
reestructuraciones portuarias desarrolladas a partir de la década del "90, como escenario
reciente a modo de diagndstico en la escala local-metropolitana;

3- Distinguir los actores que intervienen y el rol que ejercen conjuntamente en el uso,
apropiacion y explotacion portuaria, determinar la accion y gestion que influyen en las
variables anteriores;

4- Examinar las estrategias que han aplicado en sus reconversiones los principales
puertos del mundo para continuar operativos, analizados como ejemplos para
complementar el caso de estudio como fenébmeno amplio;

5- Abordar la construccién de escenarios a través del método prospectivo, para evaluar
la reconversion puerto-puerto a mediano plazo, resultante del estudio de caso en

profundidad.

El argumento central que guia la investigacion reside en la necesidad de la reestructuracién
que el Puerto de Buenos Aires y su entorno urbano metropolitano complejo requiere para
seguir siendo operativo y competente. Su restrictivo espacio fisico y los conflictos que se
evidencian en sus éareas de interfase puerto-ciudad, son traducibles a limitaciones o
impericias en escalas micro y macro territoriales en la interrelacion de las variables ya
mencionadas. No obstante, podria transformarse, mantener y extender su competencia y

desarrollo, considerando su posicionamiento central historico y articulado a otros puertos e
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infraestructuras, donde asuma un nuevo rol en ese enclave estratégico; integrando escalas,
actores, gestion y plazos, como organismo vivo, complejo e imperfecto que se construye

diariamente.

En este marco se plantea una hipotesis principal de trabajo (a modo de supuesto), para
avanzar en la investigacion, que permite asumir como premisa cierta que el puerto de
Buenos Aires puede reconvertirse en su sitio actual, de un modo sostenible e integrado a la
ciudad, en un desarrollo que suponga estrategias de ordenamiento del territorio urbano-
portuario, considerando las principales problematicas segun las variables de usos del suelo,
movilidad y logistica, relacion puerto-ciudad y actores sociales. El andlisis de las variables,
la confrontacion de ejemplos y las entrevistas a referentes claves contribuyen a construir y
valorar los escenarios alternativos que permiten verificar el potencial crecimiento y desarrollo

en el territorio actual, segun se den determinadas condiciones.

Para conducir la investigacion, en términos metodoldgicos —como se ha expresado- se parte
del analisis de caso como método principal de una investigacion cualitativa, que asimismo
permite y requiere trabajar con la incorporacion de datos cuantitativos. La experiencia
previa’ permiti6 analizar algunos puertos que atraviesan complejidades similares
(Valparaiso, Santos y Buenos Aires) que condujeron a seleccionar el Puerto de Buenos
Aires —justificado previamente-; de igual modo el caso es apropiado, tanto por la insercién
multiescalar como por la posibilidad de cumplir la observacion de campo e interpelar actores

vinculados, ademas de la observacion facilitada por su cercania.

Se entiende que por la naturaleza de la investigacion en ciencias sociales el método
seleccionado esta bajo el paradigma constructivista ya que supone desde el aspecto
ontolégico que la realidad es subjetiva y multiple; desde el aspecto epistemolégico que el
investigador interactia con el contexto; desde el aspecto axiolégico que el proceso del
conocimiento es reflexivo. Para Samaja (1994, pag. 17) el constructivismo toma como punto
de partida la “acciéon”, como matriz desde donde se exportan las premisas teéricas y los

esquemas de observacion®.

El analisis de caso permite revisar problematicas que experimentan muchos puertos y de
modo particular la situacion comprometida del Puerto de Buenos Aires; como parte de la

metodologia es preciso incluir el analisis de otros casos con problematicas similares y

" Previamente a la formulacion del plan de tesis, se trabajaron temas afines en las becas de estudio y perfeccionamiento y en la
maestria cursada en la FAU-UNLP. estas actividades permitieron acceder a un conocimiento sobre la temética y replantear el
corpus tedrico-conceptual. Asimismo la Especializacion en Politicas y planificacion del transporte (IT-UNSAM) ofrecié un
enfoque amplié para vincular variables.

8 El autor refiere a la epistemologia dialéctica de Hegel, al estructural constructivismo de Piaget, a la epistemologia dialectico-
estructural de Goldman y a la epistemologia sistémica de R. Garcia, ampliando que “tosas comparten el rechazo del dilema
“deduccion-induccion” y proponen como salida el paso a un proceso constructivista” (Samaja, 1994, pag.17).
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verificar las resoluciones estratégicas de intervenciéon que beneficiaron su desarrollo. La
evaluacion de escenarios, como técnica, permite orientar decisiones futuras frente a

impactos en el ordenamiento del territorio.

Bajo este marco para conducir el proceso de la investigacion, el estudio de caso como
método adoptado cumple con las tres etapas segun lo explicita Ruth Sautu (2004, pag. 81):

1- Definicién conceptual, espacial y temporal en que se inserta el caso: el Puerto de
Buenos Aires como unidad de analisis, su insercién y vinculos en la ciudad, el pais y la
region Mercosur.

2- Criterios para incluir el caso de estudio en base a una problematica concreta: su
localizacién y atributos propios y las relaciones que establece con el entorno en la escala
local y global.

3- Seleccion intencional del andlisis de caso: que tendra una validez prospectiva a

través de la técnica de construccion de escenarios (explicado posteriormente).

El estudio de caso adquiere validez y factibilidad en la construccion de una interpretacién
cualitativa (que incorpora datos cuantitativos) desde la dimension fisica-funcional y
economica-productiva y sus variables de anlisis:

» Usos del suelo: registra la espacializacion de las actividades en el territorio intra y
extra portuario (usos portuarios, urbanos y de interfases);

= Movilidad y logistica: incluye el transporte, transito, infraestructuras y sistema
logistico;

» Relacién puerto- ciudad: integra variables anteriores en la relacion que existe entre
actividades portuarias y actividades urbanas, las restricciones que presentan las
reconversiones en cuanto a los bordes e intersticios del puerto y la ciudad.

= Actores sociales: identifica los disimiles actores que intervienen en las variables

anteriores, y plantea la trama de relaciones que se establecen.

Estas variables ofrecen validez interna porque explican causas y fen6menos bajo ciertas
condiciones en un determinado tiempo y espacio, en que se analizan actores, datos,
estadisticas, documentos, entrevistas, entre otros; y validez externa porque el caso de
estudio podria replicarse metodoldgicamente a otros casos, aun con diferencias en los usos,

gestion o funcion.

El estudio de caso como metodologia es apropiado porque permite examinar un fenémeno
contemporaneo en su entorno real; las fronteras entre el fendbmeno y su contexto no son
claramente evidentes; se utilizan mdltiples fuentes de datos, y puede estudiarse tanto un

caso unico como mdltiples casos (Stake, 1998, pag. 174), el caso de estudio instrumental
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es adecuado para dar respuesta a como y por qué ocurren determinados fenomenos y/o
procesos dentro de un tema determinado que es influido por multidimensiones y variables,
“permite explorar en forma mas profunda y obtener un conocimiento mas amplio sobre cada
fenomeno, lo cual permite la aparicion de nuevas sefiales sobre los temas que emergen”
(Stake, 1998, pag. 175).

El caso de estudio presenta un analisis principal en profundidad, desarrollado en las
primeras dos partes de la investigacion, y se complementa con cinco casos representativos
a nivel mundial, subordinados al caso principal, con un nivel de analisis superficial, con una
metodologia exploratoria y descriptiva que contribuye a identificar estrategias de

intervencion sobre las variables de andlisis planteadas, sintetizados en la tercera parte.

El caso es factible por la informaciéon documental y bibliografica disponible, y por los aportes
realizados por los referentes claves en las entrevistas; ademas, por ser de alcance local y
poder ser observado al igual que su entorno como objeto de estudio sistémico. Asimismo, es
un tema discutido en seminarios y congresos, lo que permite ampliar el conocimiento con
otras disciplinas; se advierte la limitacion para ingresar a recorrer las instalaciones, por las

pautas de seguridad que los puertos adoptaron con un acceso extremadamente restringido.

El analisis en general y de las variables en particular requiere del andlisis de contenido de
las entrevistas, obtenidas desde informantes claves que contribuyen a una mirada critica
respecto del tema propuesto; se formalizaron entrevistas semi estructuradas a actores del
sector privado (terminal de contenedores, empresas navieras), actores del sector publico
(Estado y AGP.S.E.), actores del ambito técnico-académico y a expertos en temas
especificos (ver anexo 7). Tal como observan Marradi, Archenti, & Piovani (2007, pag. 221)
la cantidad de entrevistas suele ser escasa, incluso menor a lo necesario o planificado
previamente. Las mismas contribuyen a revisar perspectivas, intereses y debates en torno al
territorio del Puerto de Buenos Aires y conforman el insumo necesario para la construccion

de los escenarios, siendo uno de los principales aportes de esta investigacion.

Desde el método prospectivo, se propone la construccion de escenarios como herramienta
de sintesis que permite construir imagenes del territorio a futuro, facilita la anticipacién a los
procesos y mejora la toma de decisiones como parte de la planificacion estratégica que se
aplica al ordenamiento del territorio. No se trata de predecir ni adivinar el futuro, sino
construir hipotesis de transformacion segun el pasado reciente y las tendencias identificadas
dentro de un pensamiento estratégico, integrando variables en cuanto a lo sucedido, lo que
podria suceder y lo que se pretende qué suceda. En palabras de Godet (2000, pag. 38) un

escenario es “un conjunto formado por la descripcion de una situacion futura y de la

Introduccion | 34



trayectoria de eventos que permiten pasar de una situacion origen a una situacion futura”.
De forma exploratoria el planteo de escenarios permitira observar y evaluar alternativas que
a los efectos de la investigacion servira para verificar el supuesto que guia la misma,
asimismo ofrecer algunas lineas de accion futura en el orden de las politicas publicas para la

planificacion territorial.

Sintetizando lo antes explicitado, el problema del conocimiento que la investigacion expone,
reside en saldar la insolvencia en estudios que integran la dimension fisica-funcional y
econdémica-productiva respecto de la probleméatica de territorios portuarios metropolitanos y
la emergencia de reconversion puerto-puerto. Los aportes provenientes de diversas
disciplinas (arquitectura, ingenieria, geografia, economia, politica) ofrecen un anclaje

tedrico conceptual y marco de referencia que respalda y sustenta este propaésito.

Desde la formacion disciplinar del arquitecto -en la planificacion territorial- existe suficiente
debate en temas vinculados a la reconversion puerto-ciudad (Alemany, 2015), habitualmente
solo desde la vision urbana a partir de la recuperacion de espacios para la ciudad
(Brutomesso, 2016); pese a ello resulta dificil hallar material que aborde la problemética
desde los puertos asumiendo que el impacto en el territorio (negativo y positivo) es
conjuntamente econémico, obviando —en algunos casos- que es posible la convivencia del
puerto en la ciudad, como lo evidencian ejemplos de puertos con movimientos de cargas
superiores en areas de alta densidad poblacional (Shanghai, Singapur, Réterdam, entre
otros), con similares demandas criticas, y con estrategias en correspondencia con sus

entornos urbanos.

Las reconversiones puerto-puerto pueden analizarse desde las disciplinas de la ingenieria
(Schwarz & Escalante, 2012) y la economia (Camagni, 2005), ya que desde el punto de
vista técnico es viable su desarrollo, y desde la perspectiva econémica es sustancial
hacerlo. Sin embargo, no consideran al puerto como parte del entorno urbano con las
relaciones que establece con la movilidad, los usos del suelo, la ciudad en conjunto y los

actores involucrados.

El aporte original reside en posicionarse desde el analisis del territorio portuario frente a la
insercion urbana y metropolitana (Dominguez Roca, 2006), y su correspondencia regional,
con un enfoque sistémico y holistico que involucra dos dimensiones de la planificacién del
territorio intrinsecamente relacionadas -fisica-funcional y econémica-productiva- en tanto la
ciudad organiza las actividades economicas y -reciprocamente- el puerto es un revitalizador
de la localizacion espacial de las actividades econémica-productivas ligadas a €l (Ciccolella,

2014). Ratificando que la postura de la autora estd en coincidencia con la posibilidad de
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reconversion puerto-puerto, en la que el puerto podria crecer en el territorio actual, de forma
planificada y gestionada en relacion al entorno urbano en que se halla y del cual se
beneficia, siendo econdmicamente viable y territorialmente sostenible, vinculando la escala

local y regional.

Los escenarios plantean diversas alternativas de reconversion como potencialidad; esto
requiere el analisis del objeto de estudio centrado en el puerto y no a la inversa —un entorno

urbano con puertos- como ha sido observado desde la disciplina (Converti, 2002).

Las transformaciones portuarias en lo concerniente a la reconversion puerto-puerto, desde
la necesidad de mantener un puerto operativo emplazado en un area metropolitana
compleja, vulnerable y cadtica, requiere un abordaje que posicione al puerto como un
recurso geopolitico y estratégico en términos econdmicos, sociales y ambientales, es decir
un territorio portuario sostenible como unidad econémica-productiva vital para el Estado que
lo administre (Abramian, 2014). Debatir el futuro del puerto es enfrentar la ciudad, el proceso
de expansion territorial contintio de las areas metropolitanas en simultaneo que se amplian
las desigualdades y se propaga la segmentacion y fragmentacion socioterritorial para
algunos sectores marginados de la sociedad (Cuenya, 2011). En este contexto los bordes
urbanos y portuarios, mantienen una interaccién que a veces es solidaria, complementaria o

incompatible, pero sin dudas nunca es indiferente.

Este enfoque encuentra antecedentes dentro de areas de investigacion en multiples
disciplinas con la especificidad propia; sin embargo, desde la profesién del arquitecto-
urbanista en el marco de la FAU-UNLP los referentes son escasos y bien orientados segun
demandas de los centros de investigacion. Se destacan, en el area de historia (Silvestri), de
sociologia (Ursino), de geografia (Adriani y Donato Laborde) y arquitectura (Carriquiriborde);
los mismos son de interés general cuyos enfoques y analisis pueden complementar algunas
variables, no obstante, sus aportes revisten intereses diferentes que no estan en linea con el

propésito de esta tesis.
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ESTRUCTURA DE LA TESIS

A continuacién se presenta la estructura general de la tesis en la que se inscribe el caso de

estudio: Puerto de Buenos Aires.

TRANSFORMACIONES TERRITORIALES Y REESTRUCTURACION PORTUARIA EN AREAS
METROPOLITANAS: EL PUERTO DE BUENOS AIRES ENTRE 1990 Y 2018
Anélisis, construccién y valoracién de escenarios para las reconversiones puerto-puerto
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Figura 3: Estructura de la tesis

Fuente: Elaboracion propia

La tesis consta de un capitulo inicial transversal a la totalidad de la tesis, y de tres partes
que se completan con nueve capitulos, siendo diez capitulos en total. La primera parte es
descriptiva y de contexto, la segunda parte de andlisis de variables y la tercera parte de

prospectiva, sintesis y conclusiones.

El capitulo inicial —transversal a la totalidad de la tesis- define el marco te6rico conceptual,
“Ciudad y puerto como sistema complejo”, alli se describen los principales referentes
tedricos en relacién a los temas que ordenan la totalidad de la tesis. En base al problema de
investigacion propuesto este apartado se presenta desde los sistemas complejos (Morin,
1996) como paradigma para entender las transformaciones territoriales como el resultado de
procesos continuos y simultaneos en que puerto y ciudad funcionan sistémicamente. El
capitulo amplia y centraliza conceptualmente teorias sobre la ciudad, la metrépolis y el
puerto como actividad econémica-productiva, profundiza y centra el anclaje del corpus
tedrico en el concepto de la ciudad global (Sassen, 1999), permitiendo vincular los efectos
de la globalizacion, el crecimiento urbano y la espacializacion y especializacion de las

actividades economico-productivas a las dinamicas portuarias.
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En este capitulo se exponen conceptos asociados a las transformaciones territoriales y a los
procesos locales y globales (Castells, 1996) que afectan las infraestructuras portuarias de
inserciobn metropolitana, organizando y configurando territorios que adquieren nuevas
significaciones (Soja, 2008). A su vez, se vinculan a la situacion actual de las metrépolis en
América Latina en general (De Mattos, 2010) y a la Region Metropolitana de Buenos Aires

en particular (Ciccolella, 2014), en la que se inserta el caso de estudio.

Se sintetizan los conceptos propios de la dinAmica portuaria como infraestructura local,
regional y global (Martner Peyrelongue, 1999), las principales etapas que afectaron la
actividad, con la incorporacién del contenedor como hito en la navegacién y circulacion de
mercancias (Gonzélez Laxe, 2012). Se presentan la reestructuracion y reconversién

(Dominguez Roca, 2006) como forma de adaptacién a las transformaciones territoriales.

La primera parte (parte 1), “Surgimiento e inserciéon del Puerto de Buenos Aires (Siglos
XVI-XX); integracién y desarrollo regional (1990-2018)", se compone de dos capitulos
que abordan dos escalas espaciales y temporales diferentes. El capitulo 1, “El puerto en la
multiescala: insercién local, configuracion y organizacion territorial hasta 1990”,
describe el surgimiento e insercion local y nacional (Pinasco, 1942), explica la interaccién
de procesos que permite analizar el escenario heredado en que las transformaciones
territoriales emergieron y dieron lugar al sistema portuario nacional (Madero, 1902), con la
centralidad del Puerto de Buenos Aires en sus principales cortes temporales (Abramian,
2013).

El capitulo 2, “Contexto situacional e integracion en el Mercosur”, aborda los
antecedentes de integracion en América Latina -esbozados desde el siglo XIX- consolidados
a fines del siglo XX en la creacion del Mercado Comun del Sur (en adelante Mercosur) en el
afio 1991° (Porta, 2008); marco que incluye los puertos como parte de la infraestructura en
los proyectos de integracién y desarrollo regional (IIRSA, 2009) (Bono, 2014) y permite

comprender la inclusion de los puertos como infraestructuras de escala global.

Este apartado reline el marco de la situacion politica y econémica en la década del "90 con
la integracion regional en América Latina en general y del Mercosur en particular, como
oportunidad de integracion fisica con los puertos conformando enclaves estratégicos.
Asimismo, indaga el contexto neoliberal y la correspondencia con la incorporacion intensiva
del contenedor. Se profundiza en el reconocimiento de la actividad portuaria como origen y

evolucion, para insertar la problemética en el contexto de restructuracion econémica, politica

° Consolidando la macro regién, con la Union de Naciones Suramericana (Unasur) -vigente desde el afio 2011- reforzando la
integracion territorial regional desde estos dos bloques econémicos.
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y territorial que llevan a los puertos a reconvertirse; profundizando en el andlisis critico del

actual Puerto de Buenos Aires.

Mientras la primera parte contribuye a comprender el tema, plantear el problema y
contextualizar espacial y temporalmente la situacion del puerto, la segunda parte (parte 1),
“Buenos Aires: el puerto [en] y [con] la ciudad. Estructuras técnicas y sociales de
escala metropolitana (1990-2018)", avanza y profundiza en el analisis del problema de
conocimiento propuesto para esta investigacion, a partir de las variables seleccionadas,
donde se establece el nexo entre la identificacion de problemas, la explicacion de procesos
y la interpretacion de datos cuali-cuantitativos, que permite describir, analizar y explicar las
transformaciones en funcién de las dimensiones adoptadas (fisica-funcional y econémica-
productiva); transversalmente las entrevistas a referentes claves refuerza la fase

diagnéstica, y da lugar a la construccion de escenarios alternativos.

Esta parte abarca la escala urbana local y metropolitana (micro regional) —inescindible de la
escala macro regional y global- que corresponde al puerto en y con la ciudad y entiende al
puerto como estructura técnica y social (Dominguez Roca, 2006), transversal a multiples
procesos dialégicos y simultaneos, de reciprocidad e interdefinibilidad, en la dependencia
gue coexiste entre puerto y ciudad (Garcia, 2006). Esta parte cuenta con cinco capitulos, el
primero (capitulo 3) introduce y analiza el contexto desde la década del 90 hasta la
actualidad, reconociendo y analizando las politicas publicas aplicadas, y los siguientes
corresponden al analisis de las variables: i) usos del suelo, ii) movilidad y logistica iii)

relacién puerto ciudad, iv) actores sociales (capitulos 4, 5, 6, y 7).

El capitulo 3, “El puerto de Buenos Aires en la escala metropolitana entre 1990-2018",
analiza la situacién desde la década del "90 con el auge del Puerto y con la incorporacion
intensiva del contenedor a su operativa; focaliza en la situacibn econdémica, politica e
institucional —en el marco de las reformas del Estado- como escenario reciente; se integran
conceptos de las teorias politicas aplicadas en la Argentina (O” Donnell, 2008) a partir de
dos eventos “simultdneos”, de escala local y regional, en la década del "90: la desregulacion
del sector aplicadas al Puerto de Buenos Aires (Oszlak, 2003), y la creacion del Mercosur

en el marco de integraciéon macro regional (Bono, 2014).

El capitulo 4, “Usos del suelo: espacializaciéon de las actividades econdmicas
productivas”, registra los procesos de asentamiento y apropiacion del territorio, con la
espacializacion de la actividades econdémicas-productivas (Camagni, 2005), con las
implicancias que tiene el consumo de suelo urbano para actividades portuarias y logisticas

en un entorno metropolitano (Abramian, 2010). Esta variable contiene la convergencia de los
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usos portuarios, urbanos y de interfases; asimismo registra las problematicas ambientales

que condicionan a los puertos a la adaptacion (Schwarz & Escalante, 2012).

El capitulo 5, “Movilidad y logistica: el puerto en el sistema multimodal de transporte
metropolitano”, examina la movilidad en relacion al area urbana y los movimientos
portuarios, el transporte de cargas (pasajeros, publico y privado) en un territorio de
coincidencias, fronteras y pasos entre provincia y CABA, e interior del pais (Blanco, 2010),
constituido como nodo multimodal de transporte, que incluye la movilidad (Gutiérrez, 2012) a

los usos del suelo y a la conectividad de bienes, personas y servicios (Herce Vallejos, 2013).

La variable concentra el andlisis en el sistema multimodal de transporte metropolitano —no
integrado- con las probleméticas que enfrentan estos territorios en torno a las
infraestructuras, el ordenamiento del transito, las politicas publicas en relacion a la

planificacién del transporte y el desarrollo logistico (Barbero, 2009).

El capitulo 6, “Relacién puerto — ciudad: infraestructura socio-técnica”, recupera el rol
del puerto en la ciudad como una infraestructura social (Dominguez Roca, 2006), que
confiere identidad al colectivo local, resignifica el paisaje, la cultura y el vinculo social. La
evolucion entre puerto y ciudad de acercamiento-distanciamiento (Bird, 1971), propia de los
cambios sufridos por la actividad portuaria, es afectada por el resto de las variables que al
mismo tiempo la integran, reuniendo a los actores que intervienen en el entramado de las
relaciones (Alemany LLoveras, 2001); plantea, asimismo, el interrogante sobre el desarrollo

de los puertos urbanos versus su desafectacién (Brutomesso, 2016).

El capitulo 7, “Actores sociales: trama de vinculos”, analiza y demuestra los vinculos
entre el puerto y la ciudad, con todos los actores locales y globales, publicos y privados,
urbanos y portuarios que intervienen en el debate, decisiones, gestién e impactos (Pirez,
1995). En este sentido las entrevistas permiten establecer confrontaciones entre los actores
intervinientes. Se reconocen y mapean los actores para establecer el entramado de
relaciones, los pactos, las alianzas y los enfrentamientos que determinan en qué marco de
gobernanza y gestién estan insertos los territorios portuarios. La variable permite mapear la
trama de actores, revisar las estrategias y lineas directrices segun los escenarios
construidos en la parte lll, con la gestiébn como componente del ordenamiento territorial y de

las politicas publicas.

La tercera parte (parte Ill), “Las reconversiones como oportunidad”, cuenta con tres
capitulos, de contrastacion, valoracion y prediccion, centrado en la confrontacién de casos,

la construccién de escenarios alternativos y el ultimo capitulo de sintesis y conclusiones.

Estructura de la tesis | 40



El capitulo 8, “Anédlisis de casos: alternativas para la reconversion en los principales
puertos mundiales”, permite revisar habilidades comunes frente a problematicas similares
en puertos que conforman grandes infraestructuras con cargas contenerizadas —en algunos
casos con cargas multipropoésito- insertos en areas metropolitanas. La seleccion de casos
registra los principales puertos, reconociendo las estrategias que los posicionaron a nivel

global, como potencial para desarrollarse y crecer de una forma compatible con el entorno.

La seleccién de cinco casos “representativos” corresponden a los primeros puestos en el
mundo (Banco Mundial, 2016); por Asia —principal en el movimiento de contenedores-
Shanghai y Singapur; por Europa, el puerto de Rotterdam; por América del Norte Los
Angeles y Long Beach; por América del sur se tomé Cartagena como ejemplo

latinoamericano con potencial crecimiento en los Ultimos afios y su vision a futuro.

El capitulo 9, “Construccién de escenarios: analisis y evaluacién de alternativas” es el
capitulo final que presenta de forma prospectiva las posibilidades de transformacién para
construir los escenarios futuros Godet (2000), planteando los nodos estratégicos de la
reconversion portuaria como oportunidad de desarrollo del Puerto de Buenos Aires en
armonia con la ciudad, evaluando las problematicas y posibles lineamientos que deberan

interpretarse como aportes a politicas publicas.

El capitulo final. “Conclusiones”. cierra la parte tres y toda la investigacion con los
principales hallazgos, verificacion-refutacion de las hipotesis y plantea los aportes
metodoldgicos, conceptuales y teméticos que la investigacion hace al conocimiento,

presentando nuevos interrogantes y lineas de investigacion futuras.
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Figura 4: Esquema metodoldgico de la estructura de la tesis

Fuente: Elaboracion propia
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MARCO TEORICO CONCEPTUAL

CIUDAD Y PUERTO COMO SISTEMA COMPLEJO

“... ¢No es a través de sus variaciones que el sentido de una nocién se
construye?”
(Frédéric Pousin, 2001)

“Junto al Mystic River” (1925-1927) Edward Henry Potthast

Conceptos claves: Complejidad- Ciudad — Puerto — Transformaciones — Reconversiones



Ciudad y puerto como sistema complejo

MARCO TEORICO CONCEPTUAL
CIUDAD Y PUERTO COMO SISTEMA COMPLEJO

I- Aproximacion a los sistemas complejos

Esta investigacion parte del concepto de ciudad y las transformaciones territoriales que
afectan las mismas, considerando el fenémeno urbano como parte esencial de la tesis. En
este marco los puertos se insertan como sistemas complejos contenidos por la ciudad pero
interactuando necesariamente con ellas. Impera comprender el fenbmeno portuario actual
en sus demandas, observando la ciudad-metrépolis de la que forma parte, en la

convergencia de todos sus procesos continuos y simultaneos, y sus consecuencias.

En palabras de Foucault “la semejanza no permanece jamas estable en si misma, solo se la
fija cuando se la remite a otra similitud, que a su vez, llama a otras nuevas; de suerte que
cada semejanza no vale sino por la acumulacién de todas las demas y debe recorrerse el
mundo entero para que la menor de las analogias quede justificada y aparezca al fin como
cierta. Es pues un saber que podra, que deberd, proceder por acumulacion infinita de
confirmaciones que se llaman unas a otras [...] La Unica forma posible de enlace entre los
elementos del saber es la suma” (Foucault, 2008, pag. 48). La suma como acumulacion e

interdependencia de procesos determinan al puerto y la ciudad como sistemas complejos.

El abordaje de la complejidad, en principio, conduce a considerar el enfoque del filosofo
francés Edgar Morin (1921) quien define que la complejidad “es un tejido de eventos,
acciones, interacciones, retroacciones, determinaciones, azares, que constituyen nuestro
mundo fenoménico. Asi es que la complejidad se presenta con los rasgos inquietantes de lo
enredado, de lo inextricable, del desorden, la ambigliedad, la incertidumbre...” (Morin, 1996,
pag. 32). El territorio es un sistema complejo en el sentido que lo define Morin, es “aquello
gue se impone de entrada como la imposibilidad de simplificar [...] donde los deso6rdenes y

las incertidumbres perturban los fenémenos” (Morin, 1996, pag. 32).

El territorio se presenta como un conjunto de elementos que tiene su propia entidad y
caracteristicas; sin embargo, cuando funcionan de forma articulada y simultdneamente, los
componentes individuales adquieren particularidades diversas del conjunto, donde algunas
entidades se virtualizan y otras se inhiben, expresandose en el territorio de manera
imprevista, combinando procesos y situaciones que son inseparables. “La complejidad no es
una receta para conocer lo inesperado. Pero nos vuelve prudentes, atentos [...] nos muestra
que no debemos encerrarnos en el contemporaneismo, es decir, en la creencia de que lo
gue sucede ahora va a continuar indefinidamente” (Morin, 1996, pag. 117).
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En linea con la expresion del parrafo anterior, el conocimiento de un territorio por
componentes individuales no determina un conocimiento de esa totalidad, la simplificacion
para observar partes del territorio es a priori la forma de acercarse a un problema complejo.
El tejido de relaciones que se modifican permanentemente hace a los territorios
ininteligibles, este desorden en términos de complejidad es lo que vuelve a los territorios

dificiles de interpretar para posteriormente intervenir.

Esta investigacién concibe la complejidad como paradigma, porque permite observar la
unidad de analisis y el contexto como un sistema, donde ese desorden y mutua
dependencia respaldan el propdsito de la misma, en tanto dan sentido al caso de estudio, al
recorte espacio-temporal, al posicionamiento teérico y al cumplimiento del objetivo. Analizar
las transformaciones territoriales implica afrontar una realidad recortada, como define Garcia
(2006, pag. 21) “un sistema complejo es una representacion de un recorte de esa realidad,
conceptualizado como una totalidad organizada (sistema), en la cual lo elementos no son

“separables” y, por lo tanto, no pueden ser estudiados aisladamente (interdefinibilidad)”.

Se adopta este posicionamiento tedrico y conceptual como punto de partida para el
desarrollo de las transformaciones de los territorios portuarios insertos en &areas
metropolitanas, donde el puerto y la ciudad definen que la “complejidad” est4 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).

Los sistemas complejos, estan definidos por tres elementos i: los limites que se imponen a
la investigacion no deben ser arbitrarios y requieren que lo que queda “afuera” interactlie
con lo queda “adentro” de ellos (unidad de analisis y contexto); ii: los elementos del sistema
a su vez conforman subsistemas complejos, por esto se dice que son interdefinibles, se
determinan mutuamente (puerto en y con la ciudad); iii; las estructuras de los sistemas
complejos son “el conjunto de relaciones dentro de un sistema organizado que se mantiene
en condiciones estacionarias (para ciertas escalas de fenbmenos y escalas de tiempo),

mediante procesos dindmicos de regulacién” (Garcia, 2006).

Puerto y ciudad —sistemas complejos, dindmicos, abiertos, interdefinibles y en mutua
dependencia- mantienen las caracteristicas y procesos de cada uno, en conjunto
manifiestan una doble realidad, por un lado la del puerto con sus especificidades, y por otro
la de la ciudad con sus multiplicidades; en esa conjuncion en un territorio comuan, se produce

la fragmentacion (socioterritorial), el desconcierto (entre orden y desorden) y la anarquia
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“controlada” de las transformaciones. Esta situacion es la de la postmetrépolis™®, tal como la
plantea Soja (2008), en tanto en la complejidad formal convergen procesos simultaneos de
desterritorializacién y reterritorializacion, es decir las realidades preexistentes del territorio

urbano son desmontadas y vueltas a colonizar con otras nuevas realidades.

En este entramado de relaciones sistémicas, el puerto simultdneamente conforma parte de
otro sistema complejo que es la ciudad, la transformacion del territorio incluye todos los
subsistemas que intervienen, los que quedan dentro de los limites del recorte de la unidad
de analisis y los del contexto —que quedan fuera- pero sin los cuales seria imposible analizar
la totalidad de ese recorte. Las condiciones que se imponen en el territorio estdn en
constante transformacion; se asiste, desde la mitad del siglo XX, a un proceso vertiginoso de
cambios econdémicos, socioculturales y tecnoldgicos que tienen como escenario el territorio

de una sociedad urbanizada: la ciudad global, la metrépolis, la metapolis y la megapolis.

Estas conceptualizaciones relacionadas a los asentamientos urbanos interesan al tema de
tesis en tanto se modifican las relaciones al interior de los nlcleos urbanos y de sus
entornos cada vez mas extendidos; la condicion urbana es caracterizarla y conceptualizarla
desde diversos enfoques. La ciudad global (Sassen, 1999) es la que analiza esta
investigacion respecto del puerto como infraestructura econémica-productiva (como se
explicita en el item siguiente). La metapolis (Ascher, 2004) es un fendmeno urbano
abastecido por redes de interconexién que sobrepasa la idea de metrpolis y de fronteras
locales-regionales. La megapolis (0 megaciudad) refiere a la concentracibn de &reas
urbanas de diferentes escalas en una extensa red fisica y virtual. Todas contribuyen a la

comprension de la complejidad de una sociedad cada vez mas urbana™®.

El analisis de las transformaciones territoriales, en efecto, es abordado de manera
transdisciplinar, y como fuera advertido previamente, todas contribuyen y se complementan;
el interés de esta tesis -desde la profesion (arquitectura-Planificacion territorial)- por rastrear
referentes en las diversas disciplinas, reside en el aporte al tema que ampliara ese recorte
en la articulacion de autores, debates y perspectivas divergentes sobre un tema comun. Sin
embargo, la exigencia de analizar los temas desde otras disciplinas (economia, ingenieria,
geografia) puede tornarse superficial e inabarcable, lo que no impide —por el contrario- la
indagacion que completa ese recorte, pero observado desde la propia condicién disciplinar

de la arquitectura en la especificidad de la planificacion urbana y territorial.

1% postmetrépolis es un término ambicioso que podria resumirse como la "metrépolis postmoderna”. Edward W. Soja define la
ciudad globalizada, a la que supone envuelta en un radical proceso de transicién que comenzé en la ciudad moderna, fruto de
la tercera revolucion urbana, y conduce a la Postmetrépolis, fruto de la reestructuracion econémica tardocapitalista y su cuarta
revolucién urbana.

" E| debate del marco tedrico se centra en la ciudad global, no pretende profundizar en las conceptualizaciones acerca de lo
urbano, en tanto desviaria la atencién del mismo, sino reflexionar acerca de la necesidad de comprender los procesos urbanos
en la reciprocidad con otros procesos, tal como se menciona en toda la investigacion.
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lI- Transformaciones territoriales: ciudad global y puertos en areas metropolitanas

La nocion de ciudad se expresa en la necesidad de organizacion para subsistir y convivir en
un espacio fisico, en un modo de apropiacién territorial. “La ciudad puede ser descrita como
una estructura equipada especialmente para almacenar y trasmitir los bienes de la
civilizacion, suficientemente condensada para proporcionar la cantidad méaxima de
facilidades en un espacio minimo, pero capaz también de un ensanche estructural que le
permita encontrar lugar para las nuevas necesidades y las formas mas complejas de una

sociedad en crecimiento y su legado social acumulativo” (Mumford, 1966, pag. 25).

Ascher (2004, pags. 19-20) define la ciudad como “agrupaciones de poblacién que no
producen por si mismas los medios para su subsistencia [...] supone la division técnica,
social y espacial de la produccién e implica intercambios [...]; la historia de la ciudad ha
estado marcada por la técnica de transporte y almacenamiento de los bienes, la informacion
y las personas”. En el sentido que lo plantea el autor, la ciudad es un conjunto de procesos
mediados por el trabajo, la disponibilidad de los bienes y su traslado, es ademas una

convencion social, con acuerdos entre sus ciudadanos que incorpora la gestién como regla.

La transversalidad de los diversos procesos historicos, hace a la ciudad un espacio
modelado por y para el hombre, un hecho para satisfacer sus necesidades. Tras la
revolucion industrial las ciudades se han transformado como nunca antes, incluyendo los
entornos rurales; el territorio en su totalidad se vio afectado por los procesos politicos,

sociales, economicos, tecnolégicos y ambientales.

Las transformaciones territoriales son, en consecuencia, una manifestacion acelerada post
era industrial, influenciada por disimiles factores y procesos. En la escala mundial tras la
crisis del “30 las ciudades comenzaron a crecer; en América Latina, tras la posguerra, los
flujos migratorios densificaron las principales ciudades, posteriormente el crecimiento se dio

por extension, asistido por la red de autopistas y vias principales.

Esta configuracién territorial es propia de regiones metropolitanas con fuertes disparidades
en su organizacion; en palabras de De Mattos (1990), son caracterizadas por desigualdades
en la distribucion de las fuerzas productivas, que implican el desarrollo en enclaves
estratégicos, con ritmos interregionales de acumulacion, crecimiento, distribucién y consumo
gue no satisfacen las necesidades basicas de esa poblacion; contradictoriamente a la clase

de sociedad urbana que postulaba Mumford, el modelo que impera es el que Massey define
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como “desigual distribucién geogréafica de las condiciones para una produccion rentable y

competitiva (en De Mattos, 1990, pag. 5).

La aceleraciéon de los procesos —desde aquel momento- tuvo efectos que el ser humano no
pudo absorber con tal velocidad. Los territorios que no lograron adaptarse quedaron
sumidos en la incertidumbre del futuro. Mas alla del tamafio de la ciudad, las
transformaciones espaciales son ademas un acontecimiento mental, la adaptacion del
individuo y la sociedad a los cambios es un proceso lento y con ciertas resistencias; en la
primera mitad del siglo XX Simmel escribié sobre la relacion entre metrépolis y vida mental,
como una nueva forma de socializacién de la vida moderna, una actitud blasée (de reserva),
donde el hombre perdié su condicion subjetiva y se volvié objetiva, en una nueva forma de
vida: la metropolitana. “La caracteristica de la metrépoli es la extension de sus funciones

mas alla de sus fronteras fisicas” (Simmel, 1977, pag. 8).

De cierto modo, las transformaciones en el territorio urbano-metropolitano tienen una etapa
de concepcion poco perceptible por el comdn de la ciudadania, una etapa de desarrollo y
una etapa de adaptacion, estas dos Ultimas casi simultaneas en un ciclo recurrente
ininterrumpido. Es decir, que las trasformaciones en el espacio -tal cual la entiende la
arquitectura y la planificacién- contienen una dimension ineludible: el tiempo; al espacio

fisico de los sujetos y de los objetos se le afiade el tiempo, como condicién para el cambio.

Por definicion la civita es una comunidad que desarrolla una vida urbana, 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 planificarlas. Al respecto Soja (2008, pag. 35)
menciona que “a comienzos del siglo XXI, asistimos asi una renovada conciencia acerca de
la simultaneidad y la compleja interrelacion de las dimensiones saocial, historica y espacial de

nuestras vidas, su inseparabilidad y su interdependencia con frecuencia problematica”.

La ciudad es —al mismo tiempo- un instrumento de produccion, en palabras de Marx (1980,
pag. 28) “la ciudad es ya obra de la concentracion de la poblacion, de los instrumentos de
produccién, del capital, del disfrute y de las necesidades”. La interrelacion que se genera
entre ciudades a partir del intercambio (comercial, cultural, econémico) local, nacional e
internacional, ha tenido y mantiene al puerto como infraestructura de articulacion entre las

formas de produccién en todos los tiempos.

En este siglo la ciudad adquiere infinitos adjetivos para “cualificar” su condicién. Soja

denomina posmetropolis al resultado de una combinacion entre la reestructuracion
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econOmica tardocapitalista y la cuarta revolucion urbana, donde el espacio urbano es
heterogéneo, dinamico, polarizado, fragmentado; “la postmetrépolis puede ser representada
como un producto de la intensificacién de los procesos de globalizacién, a través de los
cuales y de forma simultanea, lo global se esta volviendo local y lo local se esta volviendo
global” (Soja, 2008, pag. 224).

La complejidad de la ciudad admite nuevas conceptualizaciones que precisan y distinguen
los modos y tipos de urbanizaciones, con apelativos que las identifican (global, dual,
informacional, postmetrépolis). ElI fendbmeno de las ciudades globalizadas y de la
urbanizaciéon contemporanea, a partir de los diferentes acontecimientos que en él se

suscitan, es abordado transdiciplinarmente desde diferentes campos del conocimiento.

Mas alla de las designaciones que se le otorga en la actualidad a las ciudades, interesa para
esta investigacion la ciudad global a la que refiere Sassen, quien observa una
reorganizacion de los territorios estratégicos, a partir de los cambios en la década del "90 en

el sistema politico y econémico.

La autora advierte que hubo procesos econdmicos transfronterizos: flujos de capital, mano
de obra, bienes, materias primas, turistas que se producian en el marco de un sistema
interestatal, con los estados nacionales como actores principales. “El sistema econdémico
internacional estaba basicamente articulado en torno a este sistema interestatal. Situacion
que cambié drasticamente durante la Ultima década como resultado de la privatizacion, la
desregulacién, la apertura de las economias nacionales a empresas extranjeras y la
creciente participacion de los agentes economicos nacionales en los mercados globales”
(Sassen, 2014, pag. 1).

Este contexto crea —segun Sassen- nuevas unidades y dimensiones, las subnacionales
(ciudades, regiones), las trasnacionales (que abarcan dos o mas subnacionales) y
supranacionales (mercados digitalizados, bloques econdmicos) causadas por aquella
desregulacion y privatizacion favoreciendo la disgregacion parcial, el debilitamiento de los
estados nacionales y el fortalecimiento de las economias globalizadas. “Los procesos y las
dinamicas que se territorializan a estas diversas escalas pueden ser, en principio,

regionales, nacionales o globales” (Sassen, 2014, pag. 1).

El modelo de ciudad global que presenta Sassen incorpora en su teoria siete hipotesis que
pueden vincularse a la ciudad y al puerto como unidad de analisis (cuadro 3).
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CIUDAD GLOBAL

INSERCION DEL PUERTO EN LA CIUDAD
GLOBAL

1- La dispersiéon geogréafica de las
actividades econdmicas, implica al
mismo tiempo volver a integrarlas
simultaneamente. La dispersiéon de las
operaciones de las empresas en diferentes
paises las vuelve mas complejas y mas
estratégicas, en tanto generan una red
para su gestion, coordinacion @y
financiamiento de las funciones centrales.

Esto es lo que define la funcion de los
puertos en la actualidad, la de aglutinar,
organizar y transformar en un espacio
determinado —terminales- los objetos que
provienen de cualquier parte del planeta -
espacializacién de actividades- para
distribuirlas. Los puertos como espacios
concentradores tienen como desafio mover la
mayor cantidad de cargas posibles en un
espacio y tiempo limitado.

2- Estas funciones centrales requieren
servicios altamente especializados, por
lo que surgen empresas para tales
demandas, como segundas bases de
operaciones contratadas externamente.

La especializacion de actividades
incorpora la deslocalizacion de las mismas,
determina nuevas territorialidades; en palabras
de Soja la desterritorialidad y reterritorialidad,
dejando fuera a los puertos que no se adapten
(reconviertan).

3- La especializacion de las
actividades esta anclada a economias de
aglomeracion, las transacciones requieren
de un entorno urbano que funcione como
centro de informacion

La ciudad es un ensamblaje de
transacciones e informacién, el puerto
funciona como nexo de objetos, sujetos y
acciones cada vez mas interconectadas, aqui
la logistica se vuelve estratégica.

4- La seleccion de la localizacion se
vuelve también estratégica, el
emplazamiento es un eslabdn vulnerable
para las sedes centrales, la localizacion de
las actividades persigue la conexion al

La conexion y la localizacion estan
estrechamente vinculadas a las
infraestructuras, el rol del puerto ha cambiado,
hoy es una interfaz de conectividad e
informacion, es una plataforma para el

asociaciones; las transacciones se
fortalecen en redes transfronterizas o
interurbanas, esto indica que las
trayectorias econdémicas estdn cada vez
mas desconectadas de sus areas de
influencias.

sector de servicios, requiere de
. . agregado de valor.
infraestructuras bien desarrolladas

5- Las redes globales, requieren

Nuevas conexiones, nuevos socios en la
esfera econdmica implican nuevas dinamicas
de los flujos, los puertos son anclajes que
tienen un forerland cambiante.

6- La desigualdad espacial vy
socioecondmica deviene de lo antes
expuesto, la competencia por el talento se
volvid vital, la sobrecalificacién es un valor
afiadido, quienes queden fuera de esa
I6gica, estaran fuera del sistema.

Los puertos deben reestructurarse en
funcion de las tecnologias de informaciéon y
comunicacién (TICs), el modelo que algunos
ya estan experimentado es el de puertos
inteligentes

7- Los recursos humanos se estan
informatizando en las actividades de
produccién y distribucion de los bienes,
para subsistir a las demandas de la
especializacion imperante.

El planteo pasa a ser ético y moral, ¢qué
pasard en el futuro con la mano de obra, con el
recurso humano, como se transformaran los
puertos? El planteo de la incertidumbre forma
parte de las transformaciones territoriales de
las ciudades y los puertos. Esa es la
complejidad.

Cuadro 3: Inclusién de los puertos en la ciudad global.

Fuente: Elaboracion propia en base a (Sassen, 2014)
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Este andlisis permite observar la complejidad en la que se ven sumidos los territorios
portuarios, como unidades productivas, infraestructuras con insercibn metropolitana y
eslabones de las economias locales y globales. Este objeto de estudio, para poder ser
interpretado, requiere una comprension holistica de dimensiones que exceden la escala
local y nacional del periodo de analisis, incluso excede la disciplina y el marco teorico
propuesto. Sin embargo, a razon de esta investigacion el recorte que aqui se expone,

advierte lo que la misma deja fuera por cuestiones propias del abordaje adoptado.

II.1- De laciudad ala metropolis

La ciudad, conceptualmente, tiene mudltiples acepciones como se viene describiendo,
constituye, ademas, un conjunto de interrelaciones que se originan en un determinado
espacio —un territorio- y en un momento especifico —un tiempo- en la dimension fisica: la
urbs. Se ha expresado anteriormente la nocién de ciudad como concepto central de este
apartado teérico conceptual y su vinculo a las actividades econdmico-productivas, su
espacializacién y especializacién; en este marco la ciudad se re-define como global,
compleja, desigual y estratégica, pero al mismo tiempo la que ofrece oportunidades

laborales, vida social, distracciones y consumo: la civita y la polis.

L]
CIUDAD - REGION COMO SISTEMA SOCIO TERRITORIAL

Oikos Desarrollo de la base territorial: . b
Hecho geogrifico localizacidn, despliegue, B EMPLAZAMIENTO =
soporte natural evolucidn, transformacién. u é
- =2
= ©
Urbs Ciudad como objeto técnico. Modelos - =
Atributos Fisicos y terrltor!ales. Gestion de las m FORMA URBANA g
Morfolégicos distancias. Desarrollo urbanistico. - o

]
Civitas Estructura social. Vinculos. ™ =
Fendmenos sociales imeracelanes. Intereses, M vipa sociAL 2
g contradicciones y conflictos de poder. | v
(apropiacion y uso) q
. ~N
- z
Polis Sistemas politico ~ institucionales y =
Sistemas hormativos y normativos. Modelos de gestién. . VIDA POLITICA 2
politico-Institucionales Ciudadania urbana S o

]

]
= TERRITORIO

Figura 5: La ciudad como sistema
Fuente: Elaboracion propia

Aymonino (1983) planteaba, décadas atras, que la ciudad es resultado de la concentracion
del consumo por parte del hombre privado. Su trazado y su estructura interna respondian a
procesos econOmicos de des-urbanizacion basados en las especulaciones sobre la
inversion del capital, el plusvalor del suelo, y el valor de cambio en general. Procesos que
provocaban una ideologia antiurbana tendiente a la degradacién y a la obsolescencia en el

uso de la ciudad, ain mas cuando se entretejen usos mixtos —a priori- incompatibles.
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La ciudad, tal cual fue concebida hasta el siglo XX, se ha ido transformando a la par de
procesos de la sociedad actual, desde los avances cientificos e informéticos, las nuevas
relaciones sociales mediadas por la tecnologia, los avances en las infraestructuras de
telecomunicaciones, la incertidumbre frente a los riesgos por desastres naturales, el
individualismo humano, los sistemas de redes, los cambios en la economia urbana, entre
otras consideraciones conducen a lo que Ascher (2004) denomina “tercera modernidad” que

se traduce en la “tercera revolucién urbana moderna”*?.

En coincidencia con Ascher, esta tercera revolucion urbana comenzé hace bastante tiempo.
“En treinta afios la evolucion en las costumbres de los ciudadanos, en las formas de las
ciudades, en los medios, motivos, lugares y horarios de los desplazamientos, de las
comunicaciones y de los intercambios, en los equipamientos y servicios publicos, en las
tipologias de las zonas urbanas, en las actitudes hacia la naturaleza y el patrimonio, etc., ha
sido considerable” (Ascher, 2004, pag. 56). El autor sostiene que estos avances recién
comienzan y que no se trata de adivinar el futuro sino de identificar las tendencias
(escenarios) para evaluar los impactos y generar instrumentos “susceptibles de ayudar a

gestionar del mejor modo posible dichos cambios estructurales”.

Interesa el concepto de tercera revolucion urbana para insertar la nocion de metrépolis como
articulacion en el cambio de las formas y estructuras urbanas, en tanto reconoce un ciimulo
de procesos que condujeron a otra forma de comprender las transformaciones de los
territorios urbanos: la metropolizacion, que Ascher define como “el intento de concentracion
de las riguezas humanas y materiales en las aglomeraciones mas importantes [...] es
principalmente el resultado de la globalizacién y de la profundizaciéon de la division del
trabajo, que hacen cada vez mas necesarias y competitivas las aglomeraciones urbanas
capaces de ofrecer un mercado de trabajo amplio y diversificado [...] se apoya en el
desarrollo de los medios de transporte y del almacenamiento de bienes, informacion y

personas y en las tecnologias que mejoran sus rendimientos” (Ascher, 2004, pags. 56-57).

El autor afiade, a este proceso de cambios del siglo XX, un concepto que revela el
crecimiento y la urbanizacion: la metdpolis, definida “como el proceso de doble
metropolizacién y de formacion de nuevos tipos de territorios urbanos” (Ascher, 2004, pag.
56). En coincidencia con el autor se advierte que los territorios urbanos que crecen por

extensién y se densifican por fuera de sus limites, absorbiendo en ese proceso a pueblos y

2 El autor muestra los cinco cambios estructurales que caracterizan la tercera revolucién urbana. Primero hace referencia a la
metapolizacion, la cual consiste en un proceso de metropolizacion particular, que a su vez es producto de la globalizacién y la
divisién del trabajo a escala mundial; en la que se configuran nuevos tipos de territorios urbanos: las metépolis; que son
“grandes conurbaciones, extensas y discontinuas, heterogéneas y multipolarizadas” (Ascher, 2004, pag. 57).
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ciudades que funcionan cada vez mas alejados, generan, a sSu vez, mayores

desplazamientos diluyendo limites y diferencias entre campo y ciudad.

Para Soja (2008), sin embargo, la tercera revolucion urbana esta asociada a un momento
anterior, el de la fase de la industria y el capitalismo, que definirian un modo de produccion
esencialmente urbano, en la disociacion ciudad-campo y urbano-rural; “A un nivel muy
basico, la revolucionaria reorganizacion del espacio urbano requeria no sélo hacer sitio para
los millones de nuevos emigrantes y para las infraestructuras de produccion industrial, sino
también para el desarrollo de nuevos modos de mantener unida esta economia espacial
emergente de la ciudad, para administrar y reproducir las relaciones sociales y espaciales

del capitalismo a escala estatal global, nacional, regional y local” (Soja, 2008, pag. 125).

El autor sostiene que, desde principios del siglo XIX a la actualidad, existe otra nocién de
metrépolis -0 postmetrépolis- “La transicion postmetropolitana también puede ser descrita
como una implosién y una explosion en la escala de las ciudades, una extraordinaria
transformacién de gran alcance del espacio urbano que es al mismo tiempo tanto de dentro
hacia fuera como de fuera hacia dentro” (Soja, 2008, pag. 224). Actualmente se asiste a una
urbanizacion planetaria, “cada centro urbano individual, desde el mas grande hasta el mas
pequefo, parece contener, de forma creciente, el mundo entero dentro de si, creando los

espacios urbanos mas culturalmente heterogéneos que jamas se hayan visto”.

Las transformaciones urbanas cambian las maneras de observar, analizar y planificar el
territorio, volviéndose anacroénicas. Soja advierte que “la transicion de la metropolis moderna
a la metrépolis postmoderna, que aln se encuentra en curso, pueda conducirnos
eventualmente hacia la Cuarta Revolucion Urbana” (Soja, 2008, pag. 220), la cual admite
multiples y heterogéneos procesos de urbanizacion, formas urbanas y practicas espaciales,
que constituyen la metrépolis postmoderna, postfordista; es la posmetrépolis la que alberga

muchas estructuras urbanas y maneras de conceptualizarlas™.

Para Castells, en el siglo XX surgi6 una nueva economia mundial que denominé
“informacional, global y conectada en redes”, ligada a la tecnologia de la informacién. “Es
informacional porque la productividad y competitividad de las unidades o agentes de esta

economia (ya sean empresas, regiones o naciones) dependen fundamentalmente de su

'3 Mdltiples conceptualizaciones paras las formas que adopta la ciudad: la cosmépolis, es la ciudad globalizada y culturalmente
heterogénea; la exopolis, es la ciudad que crece fuera de la ciudad con fuerzas exdgenas; la ciudad fractal, representado por
un mosaico social diferenciado que contiene en sus partes imagenes similares a si mismo; la ciudad archipiélago (carcelario),
es la ciudad amurallada, vallada, privatizada, con control y regulaciéon socio-espacial; y la simcities, que reconstruye los
imaginarios urbanos y los convierte en hiperrealidad. Los conceptos que Soja incorporé a la comprensién de esta cuarta
revoluciéon urbana, pueden revisarse en las paginas 275 a 415. En esta investigacion contribuyen al marco teérico para
referenciar la multiplicidad de conceptos que intervienen en la comprensién de la ciudad, no es objeto de este analisis
profundizar en ellos.
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capacidad para generar, procesar y aplicar con eficacia la informacion basada en el
conocimiento; es global porque la produccion, el consumo y la circulacion, asi como sus
componentes (capital, de obra, materias primas, gestién, informacion, tecnologia,
mercados), estan organizados a escala global, [...]. Esta conectada en red porque, en las
nuevas condiciones historicas, la productividad se genera y la competencia se desarrolla en

una red global de interaccion entre redes empresariales” (Castells, 1997, pag. 120).

Esta conjuncion entre produccion, competencia, informacion y tecnologia ha transformado la
economia y sus impactos en el territorio. La conectividad a través de las redes virtuales y
fisicas ha transformado el comercio internacional, amplificando su crecimiento en la Ultima
mitad del siglo XX (en volumen y en el Producto Bruto Interno) en los paises desarrollados y
en vias de desarrollo. Segun Castells esto se debe a cuatro tendencias principales: “su
transformacién sectorial; su diversificacion relativa, en la que una creciente proporcion del
comercio se desplazé a paises en vias de desarrollo [...]; la interaccion entre la
liberalizacion del comercio global y la regionalizacion de la economia mundial; y la formacion
de una red de relaciones comerciales entre firmas que trascendia regiones y paises”
(Castells, 1997, pag. 146), tendencias que, conjuntamente, dirigen la dimensién comercial
de la economia global.

La economia global, funciona de forma unitaria y a escala planetaria, “incluye los mercados
financieros, el comercio internacional, la produccion transnacional y, hasta cierto punto, la
ciencia y la tecnologia y el trabajo especializado”, a la par cuenta con una economia local-
regional, “la mayor parte de la produccién, el empleo y las empresas son y seguiran siendo
locales y regionales” (Castells, 1997, pag. 141). A los nodos centrales se afiaden centros
regionales con mercados emergentes en esa extensa red, “a medida que la economia global
se expande e incorpora nuevos mercados, también organiza la produccién de los servicios
avanzados requeridos para gestionar las nuevas unidades que se unen al sistema y las

condiciones de sus conexiones, siempre cambiantes” (Castells, 1997, pag. 458).

En este marco se insertan los territorios portuarios metropolitanos, tejiendo una compleja red
de relaciones locales, regionales y globales. La produccidn, el almacenamiento, el agregado
de valor, la distribucién, la especializacion laboral, se organizan en una red global con
repercusion fisica-funcional de impacto local. “Dentro de cada pais, la arquitectura de redes
se reproduce en los centros regionales y locales, de tal modo que el conjunto del sistema
queda interconectado a escala global. Los territorios que rodean estos nodos desempefian
una funcion cada vez mas subordinada: a veces llegan a perder toda su importancia o

incluso se vuelven disfuncionales” (Castells, 1997, pag. 459).
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Este espacio de flujos®, como denominé Castells, no configura una forma urbana sino un
proceso dominado por el espacio de esos flujos, “el soporte material de los procesos
dominantes de nuestras sociedades sera el conjunto de elementos que sostengan esos
flujos y hagan materialmente posible su articulacion en un tiempo simultaneo”. Ese espacio
de flujo se compone de tres capas, i: La primera es el primer soporte material del espacio de
los flujos, ii: La segunda capa del espacio de los flujos la constituyen sus nodos y ejes, iii: la
tercera capa importante hace referencia a la organizacion espacial de las elites gestoras
dominantes (Castells, 1997, pags. 488-492).

Esta visidn tedrica de ciudad red y espacio de flujos es traducible a las transformaciones
territoriales portuarias y urbanas en tanto conforman el soporte fisico donde emergen las
actividades econdémicas productivas, con los puertos como nodos y los desplazamientos
como trayectorias de los intercambios que se organizan alrededor de ellos. Los procesos
que suceden, como parte de la economia global, alteran la organizacion y la configuracion

de los territorios, reconvirtiéndolos permanentemente.

El proceso de metropolizacién en América Latina en general y en Buenos Aires en particular
reconoce patrones comunes en las transformaciones territoriales. Las tendencias
identificables y significativas se describen brevemente a continuacion para observar la

realidad local-regional en la que se inserta el marco tedrico conceptual.

[I.2- Ciudad y metropolis en América Latina en el siglo XX

Post décadas del "60 y “70 la metrépolis fue influida por la economia —por encima de otras
dimensiones-, de modo intensivo, el capital incidi6 en la estructuracion del territorio,
comenzo el surgimiento de los mercados comunes, las uniones aduaneras, los bloques
regionales; situacion que en la regién se consolidé en décadas posteriores (Mercosur en la
década del "90). A partir de la década del "80 se evidencié un proceso expansivo de las
areas metropolitanas, de forma dispersa en América Latina, a modo de islas, conectadas por

extensas autopistas, “interconectando” lo urbano y rural.

Este periodo emergié con coincidencias en Latinoamérica, con efectos similares en el
modelo econdmico, politico y social. “En los afios 90, en el marco de los procesos de
privatizacion, desregulacion y apertura econOmica, la restructuracion de dichos espacios

constituye un fenémeno donde los factores externos a la metrépolis y al pais en que ésta se

1 Castells defini6 flujos a “las secuencias de intercambio e interaccién determinadas, repetitivas y programables entre las
posiciones fisicamente inconexas que mantienen los actores sociales en las estructuras econémicas, politicas y simbélicas de
la sociedad” (Castells, 1997, pag. 488). En esta investigacion el concepto flujo se asocia a los intercambios que se dan en
escala local, regional o global de bienes, sujetos y servicios e involucran al territorio urbano y portuario.
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asienta, tienden a avanzar sobre los factores internos, pudiendo ocasionar una considerable
pérdida de control sobre los procesos econdmicos, sociales y territoriales que se

desenvuelven en esos espacios urbanos” (Ciccolella, 2014, pag. 133).

Estos procesos tuvieron éxitos en las regiones metropolitanas centrales, Caracas, San
Pablo, Santiago y Buenos Aires son ejemplo de ello, los nuevos flujos de capital fueron
destinados principalmente a inversiones en el mercado inmobiliario, equipamientos de ocio y
espectaculo, nuevas légicas industriales, distritos empresariales y a la red de transporte

metropolitano; este Ultimo, soporte para la expansion de las areas metropolitanas.

A la par de estos procesos, se profundizaron las desigualdades territoriales -situacién comun
a todos los paises de América Latina- si bien con divergencias, las caracteristicas que se
acentuaron en las principales ciudades de esta regiébn fueron equivalentes;
desplazamientos, migraciones, tugurizacién, gentrificacion y extensas areas degradadas
fisica, social y ambientalmente, por solo mencionar algunos procesos comunes de los
territorios dispares, fragmentados y vulnerables; asimismo, se afiaden otros cambios
metropolitanos: “la base econdémica, los mercados de trabajo, el paisaje urbano, los agentes
decisivos de estructuracion del espacio urbano, los rasgos morfolégicos, las formas de
expansion y crecimiento, las relaciones sociales, las formas de gestion urbana, los habitos
culturales, etc.” (Ciccolella, 2014, pag. 85). Al mismo tiempo, se reconoce la falta de

intervencion estatal frente a los procesos de transformaciones urbanas y territoriales.

Asimismo, el autor plantea que hay singularidades en las ciudades latinoamericanas que
coexisten con los procesos de transformacion mencionados, y que eso convierte los
territorios en escenarios urbanos hibridos, en metrépolis mestizas (Ciccolella, 2014); esto
es reconocible en Argentina en las principales areas metropolitanas —Buenos Aires,

Cérdoba, Rosario- aungque con especificidades que las distinguen, la escala por ejemplo.

Las tendencias reconocibles en las metrépolis, han desvanecido los rasgos identitarios de
algunas ciudades y han encontrado comunes patrones de urbanizacién; sin embargo, la
“distintividad” ha emergido como una marca registrada para porciones de ellas; “muchas
administraciones urbanas han otorgado especial importancia a las politicas y proyectos
orientados a fortalecer o a generar algun elemento o atributo que permita individualizar a

esa area urbana entre las que estan en competencia”’ (De Mattos, 2010, pag. 89).

En este marco, las areas metropolitanas mantienen dindmicas que podrian ser analizadas
por rasgos comunes y otras por distinciones, tal como sucede con las actividades
economico-productivas; en coincidencia con De Mattos (2010), la adscripcion a la
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globalizacién fue inevitable para subsistir, arrastrando a descomponer internacionalmente
sus procesos productivos, incrementando filiales o subprocesos externalizados, ubicandose
fuera de sus ambitos nacionales originarios, en general estos nodos se localizaron en
grandes areas urbanas de otros paises, intensificando la interconexion; el autor esgrime que
“pasaron a formar parte, con desigual presencia, de la red global de ciudades. Asi, desde el
momento en que un area urbana logré articularse a la dinamica global y, por tanto, a esta
red global, con ello comenz6 a aumentar el nimero de redes productivas (de bienes y de

servicios) o de consumo que localizaron en ella sus nodos” (De Mattos, 2010, pag. 90).

Esta organizacion global, determina redes y lugares, desestructurando y reestructurando
territorios, modificando las tradicionales relaciones en el espacio de los desplazamientos y la
movilidad en un territorio urbano cada vez mas extenso, pasando de la concentracion de
actividades productivas y de poblacién a una dispersion en red, con externalidades en red;
“aquella forma comienza a ser reemplazada por un patrén de urbanizacién que se expresa
como un &rea metropolitana expandida, en la que coexisten diversas subcentralidades
articuladas por nuevas modalidades de conectividad y movilidad en un territorio
predominantemente urbano de dimension regional” (De Mattos, 2010, pag. 92).

En términos de crecimiento y desarrollo territorial en América Latina, Boisier (2006, pag.
160) sostiene que ambos conceptos son “emergencias sistémicas”, el primero, deriva “de la
intensa interaccion del sistema con su propio entorno (con los decisores a cargo de la
acumulacion de capital, de progreso técnico, de capital humano, de la demanda externa, de
la formulacién y puesta en ejecucién de la politica econémica, y del disefio del «proyecto
pais», si existiese)" y el segundo, deriva “de la intensa interaccion entre los subsistemas del
sistema (los subsistemas axioldgico, de acumulacién, organizacional, procedimental,
decisorio, y subliminal), subsistemas de cuya interaccion (sinapsis) depende la complejidad
evolutiva. Este razonamiento permite sostener la tesis del crecimiento exégeno al mismo

tiempo que la tesis del desarrollo end6geno”.

Es sabido que crecimiento territorial no implica desarrollo territorial, se han mencionado las
disparidades que existen en las regiones metropolitanas en torno a diversos procesos y
dindmicas. Asi, se pueden tomar como equivalentes ciertos procesos en América Latina,
como han sido las migraciones que han estado asociadas a las condiciones de desarrollo
econdmico y social, y reciprocamente éste ha dado lugar a desplazamientos interregionales

incrementando las areas metropolitanas, despoblando los paises en su interior.

Esta condicion urbana -comun a otras regiones metropolitanas- con fuertes desigualdades

socio territoriales, afectada por contextos globales y particularidades locales, introduce el

Marco tedrico conceptual | 55



Ciudad y puerto como sistema complejo

tema de los territorios portuarios urbano-metropolitanos, para comprender el contexto

espacial y temporal, el marco conceptual y los principales referentes teoricos.

En este sentido la Region Metropolitana de Buenos Aires (en adelante RMBA) puede ser
explicada alrededor del par conceptual crecimiento-desarrollo desde un aspecto tedrico,
segun diversas etapas de las transformaciones territoriales que acomparfan un crecimiento
en extensién y estan asociadas a modelos de desarrollo, ademas de las politicas de

intervencion aplicadas en el territorio.
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Figura 6: Proceso de urbanizacion en la segunda mitad del Siglo XX
Fuente: Elaboracion propia

I1.3- Procesos de consolidacién en la Region Metropolitana de Buenos Aires

En la RMBA el proceso de consolidacion comenzo a fines del siglo XIX, un primer momento
de formacion entre 1870-1930 determinado por una estructura de crecimiento monoceéntrica
y radial, en torno a Buenos Aires y su puerto; bajo el modelo agroexportador, el ferrocarril
fue soporte de las infraestructuras para el desarrollo industrial y portuario. Un segundo
momento de densificacibn entre 1930-1970 definido por el modelo sustitutivo de
importaciones, con crecimiento en altura de las areas centrales y la aparicion de las “villas
miserias” en las periferias y promocién de la ampliacion de infraestructuras carreteras; en

este periodo se reconocen la consolidacion y extension de la 1° y 2° corona de la RMBA™.

* La RMBA esta integrada, en la actualidad, por la totalidad de los asentamientos urbanos, y sus respectivas areas de
influencia. Comprende una regionalizacién operativa y funcional que abarca a la Ciudad de Buenos Aires y 40 partidos de la
Provincia de Buenos Aires. Se extiende geograficamente en una unidad metropolitana delimitada, aproximadamente, por el
area que abraza el Rio de la Plata, el Delta y en su limite pampeano la Ruta provincial N° 6.
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Posterior a esta etapa de formacién y consolidacién, continué un proceso de crisis entre
1970-1990 (periodo que comprende el gobierno de facto entre los afios 1976-83),
caracterizado por un modelo de desindustrializacion, con efectos en la decadencia de los
centros y la precarizacion de las periferias, con nuevos patrones de asentamiento:
segmentacion socioespacial, aumento de asentamientos informales, aparicion de barrios
cerrados, fragmentacion territorial, nuevos centros comerciales y parques industriales,

consolidaron la 3° corona sobre el soporte fisico de autopistas, en un territorio archipiélago.

Consolidacién Modelo Sustitutivo Modelo con Policéntrico
monocéntrica de importaciones desindustrializacion Fragmentado

Puerto Agroexportador Puerto industrial Puerto de graneles y Puerto de contenedores
cargas generales Yy Cruceros

Figura 7: Esquema de asentamiento y consolidacion de la RMBA
Fuente: Elaboracion propia

Varios autores coinciden en que el punto de inflexion de la estructura metropolitana se
concreta a partir de la década del "90, como se viene anticipando en parrafos precedentes.
Abba (2010, pag. 62) sostiene que es a partir de este momento que “la estructura tendencial
de nuevas centralidades que se manifiesta es policéntrica, organizada como una reticula de

hiper-redes y nodos de hiper-efectores de servicios”.

Ciccolella (2014, pag. 135) afiade que los cambios estructurales estan en vinculacion con
las tendencias de reestructuracién econdmica global; la reforma del Estado, la desregulacion
y privatizacion, las concesiones de empresas y servicios publicos forman parte del escenario

heredado y actual -como se analizara en el capitulo 3-.

La RMBA (integrada por 40 partidos) cuenta con un total de 14.839.746 habitantes en una
extensiéon de 13.947 km2, con una densidad de 6.105 hab/km2 (INDEC, 2010); esto infiere
gue la tercera parte de la Republica Argentina esta asentada sobre el 0,5% del territorio
nacional, acrecentado las complejidades territoriales; la ciudad de Buenos Aires es referente
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de esa escala, del contexto complejo y de sus probleméticas, ademas de ser Capital

Federal, lo que le imprime una representacion suprema de centralidad y poder nacional.

En este soporte territorial se inserta el Puerto de Buenos Aires, signo y significante de la
sociedad portefia, de la identidad nacional y de los modelos de desarrollo, que sera
analizado en capitulos siguientes. Los puertos que se insertan en areas metropolitanas
mantienen iguales déficit y demandas en la dependencia de su desarrollo. El sentido de su
existencia, permanencia y evolucion continda siendo el mismo: las actividades econémico-
productivas, lugar de encuentro, espacio de convergencia entre el agua y el continente, sitio

de identidad, area de operaciones y desplazamientos y relacién con la ciudad.

lll- Los puertos en la génesis de las relaciones socioecondmicas

La primera aproximacion a una definicion de Portus (Del latin) es “lugar en la costa, o en la
orilla de un rio, defendido de los vientos y dispuesto para la seguridad de las naves y para
las operaciones de trafico de mercancias y de pasajeros” (GEU, 2005, pag. 9682). Se
entiende el puerto como conjunto de componentes, infraestructuras, equipamientos e
instalaciones que pueden ser exteriores o interiores, que posibilitan los flujos de mercancias

y personas Yy la estancia de los buques y pasajeros en las mismas.

Un puerto es, ante todo, un lugar preparado para cierta clase de desplazamientos. “Es un
punto de contacto entre la tierra y el agua, entre una red de circulacion terrestre y una red de
circulacion maritima o fluvial; también es un lugar de contacto entre personas, entre grupos
sociales y entre culturas” (Dominguez Roca, 2006, pag. 1). Las infraestructuras portuarias

son dispositivos econdmicos y politicos, ademas de sustento de relaciones socioculturales.

Con la primera idea de globalidad, germinada en 1492, con el mundo completo y con una
“nueva” forma de comercio, se sentaron las bases del principio del capitalismo y el escenario
préspero para el desarrollo de la posterior revolucién industrial en el siglo XVIII. “América
estaba alli, adivinada desde sus costas infinitas” (Galeano, 1971, pag. 32), lainmensa tierra
rica en recursos y los extensos rios y mares fortalecieron las ciudades, los puertos y la
articulacion entre si. “La manufactura y, en general, el movimiento de la produccion
experimentaron un auge enorme gracias a la expansion del trato como consecuencia del
descubrimiento de América y de la ruta maritima hacia las Indias orientales” (Marx & Engels,

1980, pag. 32). Esto coercitivamente signo el futuro, visible en el puerto, la ciudad y el pais.

Los puertos existen desde el origen de las civilizaciones (Tebas en Egipto, Ostia en Roma,
Mileto en Grecia), dependientes de los cursos de agua para su subsistencia; sin embargo, la
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idea de mundo global, iniciada en este periodo, cambio las transacciones, los intercambios y
el comercio. Los inventos de la época moderna, como la brdjula y méas tarde el cronémetro
marino, cambiaron el rol de la navegacion y la expedicion, al igual que la irrupcién de la

cartografia nautica para este fin.

Los puertos son —desde su origen- geoestratégicos para el desarrollo del comercio, la
comunicacion y el desempefio del ejército; el sitio, por su parte, constituy6 el vinculo fisico y
funcional entre vias terrestres y navegables para efectivizar la consolidacion de aquellos
propésitos. Modelo que fue modificandose segun el avance de los procesos y nuevas

demandas por parte de la industria, las sociedades y los Estados que los usufructdan.

Los puertos responden a dos tipologias: naturales y artificiales, los primeros son aquellos
que encuentran en la geomorfologia las condiciones para el atraque y proteccién de buques;
las ensenadas, bahias y desembocaduras podian conformar puertos de este tipo. Los
segundos requieren la accién antrépica sobre los primeros o en nuevos sitios que permitan
tal condicion, involucran la configuracion del territorio a un proyecto adaptado para recibir
buques y realizar las operaciones pertinentes segun el tipo de cargas, incorporar

instalaciones y equipamientos, a esta transformacion se la define construccion cientifica.

Asimismo, los puertos se distinguen por el tipo de geografia en las que se insertan,
pudiendo ser fluviales, maritimos (ultramar) o lacustres, de cargas y/o pasajeros; y dentro de

esta categoria se clasifican segun el tipo de operaciones que realicen.
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Figura 8: Tipos de puertos. Destinos, usos y caracteristicas
Fuente: Elaboracion propia.
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Asi como el puerto conformd la primera infraestructura que ofreciera el vinculo entre las
comunidades y el intercambio y comercializacién de los productos, en la medida en que
estas evolucionaron, es que las demandas también lo hicieron, reflejandose en las
transformaciones sobre estos dispositivos y sus entornos. Existe una clasificacién segun la

evolucion de los mismos definida como “generacion”:

» Puertos de primera generacién: corresponde a los puertos anteriores a 1960. Refiere
al puerto como punto de conexion de modos de transporte aislados, carga y descarga,
almacenamiento tradicional, y entrega de la mercancia y servicios a la navegacion.

» Puertos de segunda generacion: posterior al afio 1960, comienzan a considerarse
como centros industriales y comerciales. Los servicios contindan limitados a los barcos y
a las mercancias, aunque en sus proximidades se instalan industrias. Son los
denominados puertos industriales.

» Puertos de tercera generacion: aparecen en el afio 1980, caracterizada por la
estructuracion de la comunidad portuaria, la relacién puerto - ciudad y puerto — usuario, la
integracion del puerto a las cadenas logisticas, el puerto en la incorporaciéon de valor
afiadido, la importancia en el sistema de tecnologias de informacion denominadas
infoestructuras, y la sensibilidad por el cliente (UNCTAD 1992).

= Puertos de cuarta generacion: a partir de 1999 la UNCTAD asumi6 la categoria de la
4° generacion, como aquel que esta fisicamente separado pero vinculado a través de
operadores comunes 0 a través de una administracion comun (UNCTAD. 1999).

» Puertos inteligentes o Smart Port: la principal preocupacion es la eficiencia del
transporte maritimo y su gestion, (marina mercante, aduanas, fronteras, industria,
sanidad, seguridad publica, proteccion civil, trabajo, urbanismo, ordenacion del territorio,
carreteras, ferrocarriles, medio ambiente, costas, pesca y cultura). La Transformacion
tecnolégica, basicamente la transformacion digital en aquello que afecta a todas las
operaciones que se desarrollan en el mismo: carga, descarga, almacenamiento,
optimizacion de tréafico, eficiencia energética, drones marinos, tecnologias virtuales para
deteccidn y evaluacion de riesgos en el transporte maritimo.

» Puertos verdes o Green ports: son la nueva generacién de cara al futuro, con una
fuerte gestion sobre el ambiente y la gestiébn de los recursos. Persiguen la eficiencia
energética, el menor impacto ambiental, utilizacion de energias limpias. La tecnologia

esta en relacién al modelo de desarrollo sostenible.

® UNCTAD (siglas en inglés) Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
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Figura 9: Evolucién de los territorios portuarios

Fuente: Elaboracion propia

Esta evolucion territorial portuaria -resultado de procesos directos e indirectos-
simultdneamente fue absorbiendo las necesidades de la industria naviera y de las
instalaciones, debiendo adaptar asi las capacidades del territorio para fortalecer la actividad,
haciendo de las relaciones entre los puertos y sus entornos de localizacion una cuestion
relevante historicamente, pero en los ultimos cincuenta afios se han transformado en objeto
de andlisis, por parte de diferentes disciplinas, por la propia complejidad que existe entre el

desarrollo de la infraestructura portuaria y el crecimiento urbano.

lll.1- El puerto como infraestructura geoestratégica y econémica productiva

El puerto es una infraestructura de localizacion productiva, en todos los tiempos la
necesidad del puerto se ligé a una cuestion de produccién, consumo y transporte. Las
sociedades primitivas emergieron en torno a los enclaves portuarios naturales. En la
concepcion de Marx, el puerto —como recurso natural- seria el instrumento natural de

produccién, ya que existe una condicidn originaria para que asi sea.

El puerto es lugar de convergencia de personas y mercancias, mas alld de su destino
(industrial, turistico, agroexportador, etc.) simboliza una estructura sociotécnica, con un
fuerte vinculo en el hecho productivo, es un nodo estratégicamente econémico para
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cualquier territorio. La ciudad y el puerto constituyen una manifestacion del comercio, del

consumo y de las relaciones sociales, condicién que se mantiene per se.

Como se dijo los puertos siguen manteniendo el objetivo de su existencia, cada época se vio
signada por algunas condiciones locales-regionales de convergencia y transferencia con
significativo impacto social, econémico, politico, ambiental y cultural; el puerto que movilizé
granos simboliza un momento de explotacion productiva vinculada al agro. Hoy, el
contenedor es el objeto simbolo de las transacciones comerciales y el consumo de bienes a
escala mundial; la revolucion del contenedor trasciende la dimension econémica-productiva,
cambiando las formas de producir, almacenar y distribuir; también otorga nuevos
significados; “lo que distingue a las épocas econémicas unas de otras no es lo que se hace,

sino cdmo se hace, con qué instrumentos de trabajo se hace” (Marx, 2010 [1859], pag. 132).

La conceptualizacion de la infraestructura portuaria ha ido variando en el tiempo,
consecuencia de los procesos ya expresados, pero ademas por las formas de producir las
mercancias, las relaciones internacionales en el comercio exterior, los tiempos y costos de
la distribucion, la competitividad empresarial, la necesidad de afiadir valor, la informatizacion

y las tecnologias (TICs), entre otros factores que se iran desarrollando posteriormente.

Estas variaciones en el tiempo han impactado en los territorios de diferentes formas, en
cada ciudad, pais, region han tenido repercusiones disimiles, con reestructuraciones y
adaptaciones en algunos casos, y con obsolescencia y abandono en otros. Las
transformaciones no solo recaen en los territorios, sino también en las formas de
administracion y gestién, en las regulaciones y normativas, en las politicas de control y
seguridad, en las medidas de proteccion ambiental, entre otras; aunque estas cuestiones no
sean observadas en el territorio tienen incidencia en la organizacion y transformacion de los

espacios y de las actividades que se desarrollan.

La globalizacién les llegé a los puertos mas velozmente de lo que estos pudieron advertir,
las nuevas tecnologias aplicadas a la construccion de buques cada vez mas grandes para
obtener mejores costos al transportar mayor volumen de cargas, generé disfuncionalidad en
instalaciones, infraestructuras y equipos, en los recintos portuarios y sus entornos, rasgos

que dieron lugar a los cambios funcionales, con las reconversiones como Unica opcion.

lll.2- El puerto en la escala local y global

El puerto es local y global, el territorio es local y la contenerizacion como fendmeno técnico

es global, entiende los intereses privados de empresas diseminadas por el mundo que
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operan localmente bajo I6gicas globales. La concentracion de actividades vinculadas no
necesariamente responde a las demandas locales, los puertos aglutinan actividades y
actores que operan internacionalmente; navieras, operadores logisticos, terminales,
mantienen una localizaciébn en el puerto pero las operaciones responden a convenios

globales, en un mercado hegemanico e hiper concentrado, como se vera en la parte Il.

La concentracion de una actividad especializada en un area geogréfica es lo que Lipietz
(1994, pag. 38) denomina “area productiva especializada”; es asimismo una forma de
socializacién, en un territorio que es espacio de poder, de competencia, de cooperacion

entre ldgicas locales y globales, con sectores que ganan y otros que pierden.

Se evidencia en la actualidad que los puertos no conforman islas en el territorio, su andlisis
no puede excluirse y separarse del contexto (sociedades, ciudades, mercados, Estados), en
tanto aparecen como plataformas logisticas de intercambio modal, cuya complejidad
creciente poco o0 nada tiene que ver con los tradicionales enclaves de ruptura de carga
cefiidos a hinterland limitados como fuera décadas atras. “Los puertos han modificado sus
antiguas funciones y, aparte de ocupar posiciones estratégicas en el trafico de mercancias,
se convierten en nudcleos donde convergen diversos medios de transporte, vinculados
estrechamente no solo con la concentracion de traficos, sino también con el espacio

geogréfico en el que tienen su origen los flujos mercantiles” (Segrelles, 2000, pag. 120).

El puerto como infraestructura local promueve las intervenciones en el territorio local, el
mercado que es una unidad global se pronuncia en mudiltiples escenarios tangibles e
intangibles, en el territorio local, regional e internacional para el cual existe. La
interdefinibilidad y dependencia entre el puerto y sus contextos es -en coincidencia con
Santos- resultado del encuentro entre la necesidad del hombre por realizar la materializaciéon
del objeto y el cumplir con la funcién requerida; “un objeto técnico nace porque una serie de
operaciones, intelectuales, técnicas, sociales y politicas, convergen para su produccién”
(Santos, 2000, pag. 181).

En este sentido, el puerto es un servicio en si mismo, y simultaneamente esta al servicio de
multiples procesos. “El desarrollo de un puerto esta asociado a mecanismos muy complejos
gue se inscriben, a la vez, en un sistema integral de transporte y en una red de intercambios
vinculados a areas de desarrollo econémico. En el primer supuesto, se centra en la red
articulada de los flujos de circulacion de mercancias en torno a la economia globalizada; en
tanto que el segundo supuesto, se fundamenta en légicas que incluyen los aspectos
relacionados con las economias locales y los parametros econdmicos, sociales, medio-

ambientales, politicos y culturales” (Gonzéalez Laxe, 2008, pag. 54).

Marco tedrico conceptual | 63



Ciudad y puerto como sistema complejo

En linea con lo antes dicho, el transporte maritimo y los puertos acompafian los patrones del
contexto socio-econémico global. En una economia globalizada, el comercio internacional se
torna cada vez mas competitivo; marco en que las principales navieras mundiales —actores
oligopolicos- son las que imponen las estrategias del mercado, son las que definen las
inversiones y la seleccion de la escala de los buques, definen a qué puertos beneficiar y a
cuales declinar. “Es evidente que las distintas direcciones del capital, y las decisiones
econdmico-politicas que las orientan, no solo impulsan ciertos puertos, mientras que otras
instalaciones se deprimen, sino que los antagonismos y desequilibrios también afectan a los
territorios donde estan enclavados los diferentes recintos portuarios y a la actividad

econdmica que en ellos se desarrolla.” (Segrelles, 2000, pag. 121).

IV- Cambio de modelo y restructuracién territorial

La espacializacion de las actividades econdmico-productivas es determinada —y determina
cada vez mas- por la centralidad de una ciudad en los contextos supralocales e
internacionales, independientemente de su tamafo y densidad poblacional. Es igualmente
sustancial la especializacion de las actividades, cada vez mas los territorios compiten en sus
especificidades econdmica-productivas. Al respecto Mongin (2015, pag. 64) agrega “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 hombre Dubai, Shanghai,
Astana... ciudades en que la conexidn (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. Esa interpretaciéon se acompafia con la idea que la ciudad
globalizada se adecua a otras ciudades globalizadas, que estan mas conectadas cuanto se
mantienen a mayor distancia, y aislada de su emplazamiento original, la globalizacion

urbana va a acompafiada de una descontextualizacién”.

Segun el concepto de Mongin, Buenos Aires podria representar una ciudad global (aunque
forme parte de un pais en vias de desarrollo) por las condiciones que se vienen
describiendo y se analizaran en el avance de esta investigacién. En este sentido la ciudad
global, a la que refiere Sassen, observa las ciudades que se insertaron en las décadas del
“80 y "90 (Nueva York, Tokio y Londres) como tal, bajo los argumentos que sustanciaron su
teoria (1991) sobre la globalizacion de la economia como inductor del proceso de
concentracion del poder econdmico en unas cuantas areas metropolitanas desde las que se

ejerce el control y la direccion de la economia mundial.
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Sin embargo la autora advierte que “el progreso de la economia global ha producido una
nueva geografia de la centralidad (y de la periferia)” (Sassen, 1995, pag. 31), e identifica
cuatro formas para (re)definirla:

1- “La centralidad puede emplazarse en diversos espacios fisicos, el centro de negocios
se mantiene como un lugar estratégico para las empresas”.

2- “El centro debe verse como una zona metropolitana que cubre una red de
actividades comerciales intensas”. Esto configura otra forma de centralidad, que incluye
la dispersidn, la extension de la periferia, la disgregacion del centro sobre la periferia.

3- “Un “centro” transterritorial constituido en parte por el espacio digital, a través de las
intensas transacciones econémicas de la red de ciudades globales”. En estas se incluyen
las principales ciudades del mundo, pero segun la autora es necesario incluir ciudades
como “Bangkok, Sedl, Taipei, Sao Paulo, Méjico o Bombay. La intensidad de las
transacciones entre estas ciudades, asi como su volumen, en particular a través de los
mercados financieros, de la oferta de servicios y de las inversiones, aumenta
considerablemente”.

4- “Los espacios generados electronicamente. Como por ejemplo las componentes
estratégicas en las finanzas”. Donde las actividades comparten en el ciberespacio puntos

de coordinacién y centralizacion.

Bajo este andlisis, Buenos Aires es parte de una red de ciudades globales, y en coincidencia
con la “descontextualizacion” para el fendmeno urbano, que plantea Mongin, existen muchas
formas de ciudades globales. El autor aflade que las variantes del fenbmeno son
numerosas: “las ciudades emergentes insulares de la primera generacion asiatica
(generalmente los puertos, a imagen de Singapur y Hong Kong, que inauguraron la
mundializacién urbana desde finales de los afios 70); las ciudades globales (una expresion
de Saskia Sassen), que son ciudades mundo, histéricas como Londres o Tokio; las
microciudades globales insertadas dentro de megaciudades (la ciudad portuaria de
Montreal, las darsenas de Puerto Madero en Buenos Aires); las ciudades de excepcion; las
ciberciudades; las ciudades escaparates o las ciudades de los Emiratos del Golfo (Abu Dabi,

Dubdi), que se las ingenian para disociar lo local de lo global” (Mongin, 2015, pag. 64).

Estos procesos, en el que el fendbmeno urbano se consolidd en las Ultimas décadas del siglo
XX, arrastraron a sus componentes a evolucionar conjuntamente. El puerto es parte de las
redes que hacen global a una ciudad, regién o territorio que participa de las actividades

planetarias, sean econémicas, financieras, tecnolégicas o culturales.

Las transformaciones territoriales de los puertos son consecuencias de variables

economicas, politicas y socioculturales, aunque connaturalmente de la tecnologia, como se
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fue advirtiendo en este capitulo. La circulacion de mercancias alrededor del planeta
asociado al consumo global de cualquier tipo de producto, ha conducido a los barcos
portacontenedores a acarrear cada vez mas cantidad de “TEUs” (Twenty-foot Equivalent
Unit -Unidad Equivalente a Veinte Pies); en ese sentido, la tecnologia naviera aporta barcos
de dimensiones que exceden la capacidad de los territorios portuarios. Los canales de
acceso, las darsenas de atraque, las areas de las terminales y las vias de transito terrestres

demuestran las complejidades del territorio para adaptarse con éxito en tiempo y forma.

Las funciones tipicas que desarrolla un puerto incluyen, ademas de la carga y descarga de
la mercancia de los buques y el embarque y desembarque de pasajeros (transferencia entre
los modos de transporte maritimo y terrestre), la manipulacién de mercancias, su depésito y
almacenaje, la inspeccion y el control de la misma por parte de las administraciones publicas
(aduana, sanidad, migraciones), la consolidacién y desconsolidacion de cargas, los servicios
de apoyo a los buques (aprovisionamiento, reparacion, servicios auxiliares, atenciéon de
tripulaciones), asi como servicios de valor afladido y de gestion de la informacion que se
intercambia entre los diferentes actores intervinientes en todas estas actividades,
retroalimentando la cadena logistica. Las funciones siempre han sido similares, el cambio

principal se dio en la velocidad y calidad del manipuleo, en los volumenes y controles.

En este contexto, las ciudades que cuentan con puertos operativos en determinadas cargas
o multipropésito constituyen nodos estratégicos (conectividad); polos de desarrollo
(competitividad); espacios de transicion (movilidad), a este tenor constituyen -ademas-
identidades, significados, paisajes y relaciones sociales. Si bien la funcion esencial de los
puertos es la de actuar como intercambiadores entre los diferentes modos de transporte, se
observa que hoy los puertos han sobrepasado esta funcion y se han convertido en centros
logisticos de transporte intermodal de primer orden, en los que se realizan muchas otras

actividades de agregado de valor econémico, captando los clientes que eligen el servicio.

Este paso de puertos de segunda y tercera a cuarta generacién esta asociado con lo que se
viene presentando de los cambios tecnoldgicos que afectan a la navegacién, a las nuevas
practicas correspondidas al comercio exterior y a los puertos como plataformas logisticas.
Algunos ejemplos de puertos han incluido conceptos de puertos inteligentes y puertos
verdes como “generaciones” siguientes. Las preocupaciones por la proteccién del ambiente

y por el conocimiento ligado a la tecnologia prima en las agendas de los principales puertos.

Estas tendencias en la industria naviera y el comercio internacional seguiran evolucionando,
por lo tanto el desarrollo de los puertos y sus territorios debera alinearse a esta tendencia

para no caer en la obsolescencia. En este proceso inter-generaciones los puertos incluyen
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las relaciones con las ciudades, el acercamiento-distanciamiento y aislamiento-integracion

gue se comenta mas adelante de modo general y en particular en el capitulo 6 de la parte 2.

Sin embargo, en la regién Mercosur los principales puertos aln permanecen con estrategias
de operacién ligadas a los puertos de segunda y tercera generacion, al respecto Segrelles
sefiala que los puertos intentan modernizarse, para captar mas traficos y atraer a los
diferentes agentes, pero que aun conviven instalaciones intermodales tecnolégicamente
avanzadas con los puertos industriales (segunda generacion), sujetos a un hinterland
dependiente y vinculado a una produccién local de cargas pesadas, de gran volumen y
exiguo valor afiadido. “Aun tratdndose de puertos que prestan servicio a un hinterland con
una produccién industrial diversificada, resulta curioso observar cdmo con el transcurrir del
tiempo estas instalaciones languidecen sin remision y las mercancias de su area de
influencia se canalizan hacia otros puertos proximos mas dinamicos y modernizados,
guedandose en ellos Unicamente ciertos graneles que por sus caracteristicas no harian

rentable un desplazamiento a un recinto mas alejado” (Segrelles, 2000, pag. 122).

Para absorber las tendencias y adaptarse a los cambios, las transformaciones de los
puertos requieren reestructurar sus propios territorios, el entorno inmediato y mediato, ya
que la dindmica es multiescalar. Las reconversiones cristalizan la oportunidad de ordenar el

territorio en conjunto, integrando variables, dimensiones y actores diversos.

IV.1- Cambios tecnolégicos y ordenamiento del territorio. EI contenedor en

escena

Desde lo geografico, “el mundo tuvo dos grandes momentos. El primero fue el de las
grandes navegaciones y el otro [...] los satélites tripulados o no” (Santos, 2000, pag. 166).
En este sentido interesa rescatar el primer evento —la navegacién- dado que, conjuntamente

con los puertos permitieron la permanencia, el intercambio y la movilidad.

El territorio que conserva un puerto posee un potencial ineludible, pero es la accién —como
medio y como norma- que regula el potencial econémico, politico y social a través de los
actores decisores y sus habilidades. El puerto es un punto de correspondencia de objetos,
sujetos y acciones, dentro de una dinamica sistémica donde otros subsistemas son
interdependientes en redes. Como advierte Sassen (1995, pag. 2) “La dispersion geografica
de las actividades econdémicas 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 méas estas funciones [...] se volveran complejas, estratégicas”.
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La incorporacion del contenedor como objeto derivado de una técnica especifica, ha
modificado la formacion territorial de los puertos, la estandarizacion permite el apilamiento —
alli reside la revolucién del mismo- sin embargo, la demanda de suelo para su manipulacion,
y de transporte terrestre eficiente (carretero y ferroviario), condujo en el transcurso de estos
afios a reestructuraciones para adecuar las instalaciones, los usos del suelo y la movilidad,

tema que se analiza en el capitulo 5.

A partir de la década del "50 la incorporacién del contenedor, como “envase” de las
mercancias a transportar, cambié el concepto de intercambio comercial. EI contenedor
surgié en 1956 como respuesta a una necesidad, la de evitar el robo, rotura y perdida de
objetos que anteriormente se trasladaban en sacos (bultos)'’. Esa caja se convirti6 en el
elemento fundamental del comercio internacional, y el avance tecnoldgico en las Ultimas

cinco décadas adecud buques con mayor capacidad de traslado de TEUs.

Este nuevo contexto de unitarizacion significo para los puertos un nuevo paradigma en la
organizacion, planificacién y gestion de sus territorios; en adelante la gradual manifestacion
en promover el intercambio de mercancias a escala planetaria, sin precedentes, fue
exacerbando la escala de buques, instalaciones e infraestructuras portuarias, al mismo

tiempo que el transporte carretero y ferroviario comenz6 a colapsar rutas y autopistas.

El contenedor -como concepto- se convirti6 en un simbolo de la sociedad, si bien la
circulacion de bienes existe desde tiempos remotos, se asiste hoy a una mercantilizacion y
consumo de cuanto objeto ronde por el planeta, el avance tecnolégico sumado a la
mediatizacion de consumir “felicidad” lleva a la sociedad capitalista a consumir productos
que tienen origen en Africa, se ensamblan en Europa occidental y se venden en América
Latina. Es decir, la ruptura con el sistema fordista “significa que una unidad produce
mercaderia sin saber quién va a comprarla” (Lipietz, 1994, pag. 32), esa transnacionalidad

de los productos, modifica la organizacion espacial y las relaciones entre actores dispersos.

Al respecto, Baudrillard manifestaba que “vivimos el tiempo de los objetos, y con esto quiero
decir que vivimos a su ritmo y segun su incesante sucesion [...] los vemos nacer, cumplir su
funcién y morir” (Baudrillard, 1970 , pag. 3), por ello el espacio esta siempre cambiando en
su configuracién y en su organizacion (social, econémica, cultural), en definitiva el puerto
como fendmeno técnico es y esta en funcion de los objetos técnicos. Habran sido antes los
silos y cintas transportadoras de granos, hoy son los contenedores, tal vez a futuro sean los

cruceros, en definitiva es la adaptacion del territorio al sistema de objetos y técnicas.

" En 1956, MacLean, propietario de una sociedad de transporte terrestre, habia disefiado una caja de 35 pies de longitud para
proceder a un reparto entre New York y Houston a bordo del buque Ideal-X.
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Situando el concepto de objeto técnico como “la cosa que emana de una produccion
obtenida metddicamente, al cabo de una serie de operaciones de convergencia” (Simondon
en Santos, 2000, pag. 181); se puede decir que el contenedor es la caja que cambié el
mundo en cuanto a comercio y logistica, significando la transformacion de los territorios intra

y extra portuarios.

Esta realidad comun a multiples puertos mundiales, condujo necesariamente a muchos de
ellos a reestructurarse para adaptarse. En América del Sur, Santos (Brasil); Valparaiso
(Chile), Montevideo (Uruguay), Buenos Aires y Dock Sud (Argentina), entre otros, debieron
adecuar capacidades para continuar operativos, cada uno con las particularidades propias

del entorno local metropolitano con el que coexisten y sus respectivas problematicas.

IV.2- Transformaciones territoriales portuarias: reestructuracion y reconversion

En esta investigacion se adopt6 la definicion de Dominguez Roca (2006) para el proceso de
reestructuracion y reconversion (expresada en la introduccion), ese conjunto de acciones,
actividades y procesos que impulsan un cambio significativo en la dimensién fisica, funcional
y/o social de un puerto, es desencadenado por transformaciones tecnoldgicas, econémicas
e institucionales, incluyendo cambios en la configuracion territorial del puerto,
especificamente en los usos del suelo, pero también en la administracion (tenencia,
explotacion, gestién y administracién). Como se menciond, hay dos tipos: “reconversion

puerto-puerto” y “reconversion puerto-ciudad” (Dominguez Roca, 2006).

El interés de esta investigacion por las reconversiones del tipo puerto-puerto intentara
demostrar, en el avance de la misma, las posibilidades que ofrecen las reestructuraciones
como oportunidad para el desarrollo en el mediano y largo plazo. Como se adelant6 en la
introduccion, el analisis desde esta disciplina sobre estas transformaciones territoriales han
sido abordadas escasamente y con sesgos diferentes, pero conforman puntos disparadores
para integrar variables, dimensiones e indicadores que convergen en las transformaciones
territoriales portuarias y urbanas que no solo abarcan la escala local, sino su hinterland y

foreland®®, en nuevas configuraciones territoriales y dinamicas socioespaciales globalizadas.

En linea con el planteo de Dominguez Roca, las reconversiones en el territorio pueden
darse en diferentes areas y de forma heterogénea. Pueden existir otras combinaciones

posibles que contengan partes de estas tres principales formas de reestructurar el territorio:

'8 Ver definiciones en el glosario
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= Al interior del puerto operativo (reconversion puerto-puerto), puede incluir los bordes e
intersticios urbanos para mejorar la condicion portuaria.

= Al interior del puerto no operativo y en los bordes urbanos (reconversion puerto-ciudad)

= Al exterior del puerto operativo, en la ciudad (reconversion puerto-ciudad)

Cuadro 4: Tipos de reestructuracién del territorio portuario

Fuente: Elaboracion propia

En coincidencia con lo expuesto por Dominguez Roca (2006), una reconversion puerto-
puerto significa que el puerto sigue siendo un lugar de desplazamientos -aunque cambian
los tipos y modos- de cargas y de pasajeros; no hay abandono de la operatividad portuaria,
sino un re-ordenamiento de las mismas, donde se puede cambiar el tipo de cargas o

incorporar nuevos usos, multipropdsitos y/o pasajeros.

El propdsito de estas intervenciones de adaptacion reside esencialmente en mejorar las
condiciones productivas del puerto y ser competentes en la escala que participa -local,
regional o global- y esta estrictamente vinculado a recuperar la infraestructura e
instalaciones disponibles. Este tipo de reconversion persigue la finalidad de desarrollarse y

aprovechar las bondades de su localizacion, relaciones comerciales y servicios disponibles.

Las reconversiones portuarias son producto —desde hace varias décadas- de lo expuesto
precedentemente, pero no como un fendémeno nuevo, siempre los puertos debieron

adaptarse a circunstancias de su época, (de natural a artificial) atravesando generaciones.

Los cambios mas profundos de los espacios portuarios obedecen al avance del transporte
maritimo producidos entre la décadas de 1960 y 1970. “Los barcos aumentaban
rapidamente de tamafo, especialmente los graneleros, y aparecian y se consolidaban en
todas las rutas los contenedores como nueva forma de carga general. Los viejos muelles,
planificados y construidos para barcos y tipos de carga anteriores a estos grandes cambios,
se encontraban en muchos casos cercanos e incluso directamente relacionados con el

centro de la ciudad o rodeados por barrios portuarios” (Alemany, 2015, pag. 74).
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TRANSFORMACIONES DE TERRITORIOS PORTUARIOS

: PUERTO :
| |
ciupap ! I ciupap
REESTRUCTURACION PORTUARIA
RECONVERSION RECONVERSION
PUERTO-CIUDAD PUERTO-PUERTO
Relacién entre escala de puerto — ciudad — metrépolis - regiéon — mundo

Figura 10: Proceso de transformacion portuaria: reestructuracion y reconversion
Fuente: Elaboracion propia

La reconversion puerto-ciudad, por el contrario implica que la actividad portuaria es
reemplazada por otros usos, asistida por procesos de “renovacion urbanistica” o
“refuncionalizacién” del espacio portuario. Se genera una perdida funcional de la operativa
portuaria para aumentar su rol como lugar de *“contactos” (sociales, culturales o

empresariales), re-generando otros tipos de desplazamientos (Dominguez Roca, 2006).

Muchas instalaciones quedaron obsoletas con el devenir de buques de gran porte y los
requerimientos de anchos y profundidades superiores, dejando extensas superficies
abandonadas, degradadas y vacantes. Al mismo tiempo, la cercania al centro de la ciudad
amplificaba los problemas de transito terrestre, producto de las actividades de carga-
descarga y entrada-salida de mercancias y transportes, contaminacion, ruido y accidentes.
También la crisis industrial de los afios 70 y 80 del siglo XX en los paises mas desarrollados
dejaba espacios libres en algunos de sus puertos (Marshall, 2001). Los puertos construian
nuevos muelles para los traficos de aquel momento y de los proximos afios lejos del centro
urbano, segin un modelo de abandono de viejos espacios y conquista de nuevas areas
(Bird, 1971).

Este escenario de reconversiones del tipo puerto-ciudad tipico de principios de la década del
“80, en la desafectacion de espacios portuarios antiguos, tiene como primer ejemplo a San
Francisco en la renovacion urbanistica de sus muelles y espacios portuarios. “A la total
transformacion del Pier 39 siguieron muy pronto, a finales de la década de 1970 y principios
de la de 1980, otras areas portuarias de esta ciudad como Fisherman’s Wharf y Hyde Street
Pier, conformando en el norte una larga fachada maritima renovada [...] el proceso de
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revitalizacion del frente portuario fue continuando hasta alcanzar una larga extension del

espacio de contacto ciudad-puerto” (Alemany, 2015, pag. 71).

Estas practicas fueron reiteradas, con diferentes proyectos y estrategias, en pequefia escala
o grandes superficies, en todo el mundo. “Las experiencias son muy diversas en cuanto a
extensioén transformada, usos y actividades desarrolladas, formas organizativas y de gestion
empleadas, financiacion y resultados econémicos obtenidos, y por la diferente importancia

gue la incidencia econdmica y urbanistica ha tenido en la ciudad” (Alemany, 2015, pag. 72).
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Figura 11: Principales reconversiones puerto-ciudad
Fuente: Elaboracion propia en base a (Alemany, 2015)

En Argentina el ejemplo mas conocido de reconversion portuaria y renovacion urbana
(puerto-ciudad) lo representa la reconversion Puerto Madero (1889-1897) en la década del
"90. En este caso la obsolescencia del puerto llevaba 80 afios de abandono y desafectacion
operativa (desde 1910, desafectado en 1926 con el inicio operativo de Puerto Nuevo),
convertido en la oportunidad de renovacion de una porcion del centro portefio y de

vinculacion con el rio, como se analizara en la parte Il.

Estas renovaciones urbanas, de recuperacion de instalaciones en desuso, constituyen la
ocasién para el Estado para movilizar capitales e inversiones en el mercado, como sucedio

con Puerto Madero. “La crisis econdmica de principio de la década de 1980 hizo posible
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que las ciudades se presentaran como tabulas rasas para la implantacion de los emblemas
de nuevos flujos de capital. La decadencia funcional de las infraestructuras de transporte y
de produccion situadas en areas centrales, con el consiguiente deterioro econémico y social,

fue el detonante de importantes transformaciones urbanas” (Muxi, 2009, pag. 36).

No necesariamente todos los casos de reconversiones puerto-ciudad tienen impactos
semejantes, pero hay un patron comun de ordenamiento de estos territorios, la arquitectura,
el paisaje y las conductas son similares. Las imagenes urbanas conforman una escenografia
globalizada. De forma critica Muxi (2009) plantea que estas renovaciones confirman el modo
segmentado de hacer la ciudad global, la operacion fragmentada se aplica a cierto sector
social; lo define como “espejismos de recuperaciones urbanas”, contenedores urbanos,

paraisos efimeros de consumo (o de consumo efimero) y entretenimientos de 24 horas.

Los principales centros urbanos-metropolitanos que cuentan con puertos, instalaciones
portuarias o sectores de estos en desuso, con espejos de agua y frentes litorales, tienen un
desafio en la recuperacion de sus entornos, en ellos se mezcla la identidad, la memoria, la
economia inutilizada de un espacio “vacante o residual’ y la recompensa social en la
reurbanizacion del espacio publico. Al mismo tiempo que se goza de tales beneficios
aparecen contradicciones sobre como se articulan estos proyectos con el bien comun, la
administracion de los costos y beneficios de la intervencién, la gestion publico-privada, entre

otros debates que deben atravesar los Estados en la decisién de reconvertir o no sus sitios.

La reconversion (puerto-puerto o puerto-ciudad) es parte de la globalizacibn econémica y
territorial que se expuso hasta aqui, sin embargo y en afinidad al postulado de Muxi, no hay
una totalidad en la ciudad global, sino sectores mas globales que otros, relaciones y poderes
mMAas 0 menos integrados a ella. “La ciudad global esta compuesta por fragmentos urbanos,
huellas superpuestas a la realidad preexistente y, por tanto, no hay ciudades globales, sino
sectores de ciudades vy territorios que responden a légicas de la economia global. Por su
potencial econémico, productivo y situacion geografica, ciertas ciudades tienen una mayor

proporcion de sectores globales” (Muxi, 2009, pag. 187).

El puerto es local-global, porque constituye un nodo de gestién local en una red global;
ampliando la tesis de Sassen, Borja y Castells (1997) indican que si bien existen las
ciudades globales centrales, también hay nodos regionales y centros metropolitanos
dominantes que forman parte de la nueva red de ciudades globales, a Nueva York, Tokio y
Londres (Sassen, 1999) se afiaden Singapur y Chicago como nuevos centros desarrollados

y también ciudades de paises en vias de desarrollo, Buenos Aires, San Pablo, México.
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Los autores sefialan que “el sistema urbano global es una red, no una piramide”. Esa red, en
progreso desde la década del “80, aun vigente y en proceso de constante transformacion,
impulsa a los territorios urbano-portuarios a ajustar sus modelos de desarrollo. “La ciudad
global es una red de nodos urbanos de distinto nivel y con distintas funciones que se
extiende por todo el planeta y que funciona como centro nervioso de la nueva economia, en
un sistema interactivo de geometria variable al cual deben constantemente adaptarse de

forma flexible empresas y ciudades” (Borja & Castells, 1997, pag. 43).

V- A modo de recapitulacion de contenidos

En el recorrido de este capitulo se ha conceptualizado y precisado un marco teotrico y de
referencia de aproximacion a la ciudad y sus procesos de cambio en todas sus dimensiones,
en el que se ancla el tema de las transformaciones territoriales portuarias insertas en areas
metropolitana, presentando los principales conceptos claves y principales autores que dan
sustento al posicionamiento tedrico — ideolégico que se adopta en la investigacion y al

mismo tiempo permiten introducir al problema de conocimiento que la misma aborda.

Se parte de la complejidad como paradigma de comprension de la ciudad, del territorio y los
puertos, en sus transformaciones simultidneas e interdependientes que modelan y son
modeladas por las sociedades y sus conductas reciprocamente; las unidades de analisis
puerto y ciudad como dos subsistemas de un mismo sistema complejo, permiten abordar las

transformaciones como un conjunto de procesos interdefinibles.

La ciudad aparece como un marco de situacion para el desarrollo de los puertos, asociado a
una condicibn econdmica que ha sido globalizada, que ha ido modelando nuevas
conceptualizaciones para definirla. La condicibn metropolitana da lugar a nuevas
configuraciones territoriales y definiciones conceptuales: la ciudad global, la metapolis, la

megapolis o la postmetrdpolis son resultado de la urbanizacién planetaria.

No es posible aislar el analisis de las transformaciones portuarias de las urbanas y
metropolitanas, como tampoco a estas de los eventos econdmicos, sociales, culturales
locales, de procesos regionales y globales, aunque no todos impactan directamente y con el
mismo grado. No obstante, la distincion de las ciudades entre si se manifiesta por
cuestiones particulares que hacen de ella una marca-ciudad, el caso del Puerto de Buenos
Aires representa las diferentes escalas, procesos y relaciones como caso de estudio
significativo. Como caso de estudio instrumental permite comprender fenédmenos (por qué y
para qué) (Stake, 1998).
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Si bien los territorios portuarios sufren las mismas probleméticas, el caso de estudio se
corresponde con un encadenamiento de procesos desde la década del 90 que lo cualifica
para ser abordado como caso. Permite revisarlo con sus principales rasgos de insercion
desde la escala nacional y regional en el Mercosur de modo exploratorio, y analizar
variables en profundidad desde la insercion local en la CABA y la RMBA, para construir los
escenarios considerando a las reconversiones una oportunidad para el ordenamiento
territorial. En el marco del procedimiento metodologico el caso de estudio instrumental

permite describir, analizar y evaluar fenémenos universales.
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Figura 12: Sintesis tedrico conceptual, principales temas y autores

Fuente: Elaboracion propia
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I- PRIMERA PARTE: SURGIMIENTO E INSERCION DEL PUERTO DE BUENOS
AIRES (SIGLOS XVI-XX); INTEGRACION Y DESARROLLO REGIONAL (1990-
2018)

CAPITULO 1. PUERTO EN LA MULTIESCALA: INSERCION LOCAL,
CONFIGURACION Y ORGANIZACION TERRITORIAL HASTA 1990

“Nueva Babilonia no se detiene en ninguna parte, puesto que la Tierra es redonda. No conoce
fronteras, puesto que han dejado de existir las economias nacionales, ni colectividades,
puesto que toda la humanidad es fluctuante. Cualquier lugar es accesible a todos y cada uno
de los individuos. Toda la tierra se convierte en la morada de los terrestres. Cada cual cambia
de lugar cuando quiere, y va adonde quiere. La vida es un viaje sin fin a través de un mundo
que se trasforma con tanta rapidez que a cada instante parece distinto”.

(Constant, 1974, New Babylon)

“Boston Harbor” (1850-1855) Fitz Hugh Lane

Conceptos Claves: Configuracion — Organizacion - Contexto — Buenos Aires



Puerto en la multiescala: insercién local, configuracion y organizacién territorial hasta 1990

|- PRIMERA PARTE: SURGIMIENTO E INSERCION DEL PUERTO DE BUENOS
AIRES (SIGLOS XVI-XX); INTEGRACION Y DESARROLLO REGIONAL (1990-
2018)

Introduccion a la primera parte

Como se adelantd en la introduccion de la tesis, la primera parte explora el contexto de
insercion nacional y regional del Puerto de Buenos Aires. Interesa comprender el proceso
histérico que dio origen al surgimiento y consolidacion como parte de la historia, de la

identidad y de la configuracién y organizacion territorial nacional y local.

El Puerto de Buenos Aires fue nudcleo local y nacional desde el inicio de la republica, y del
posterior desarrollo econémico del pais. Las lineas convergentes hacia y desde el puerto,
definieron —en base a su localizacion- las redes carreteras, ferroviarias y fluviales
centripetas al puerto, desde la concrecién del Puerto Madero en 1890, e incluso
previamente en el periodo colonial, donde Buenos Aires fue capital del Virreinato del Rio de

La Plata, con las rutas comerciales entre el continente y Europa.

Este contexto definio, y actualmente aun define, la posicion privilegiada en la escala
nacional y regional centrada en el Puerto de Buenos Aires, nodo entre los Océanos Pacifico
y Atlantico en América del Sur, nodo entre las principales areas metropolitanas del pais
(Cordoba, Rosario, Mendoza), y principal puerto en la RMBA.

La insercion del puerto en la escala local, nacional y macro regional se explica por multiples
procesos, y sirve para el posterior analisis de variables a partir de la década del 90 en
adelante; periodo que abarca el recorte temporal de esta investigacion. Desde este punto de
partida, se aborda el reconocimiento de la actividad portuaria en el contexto macro regional
de integraciéon sustanciada en el Mercosur y posteriormente en Unasur, coincidente con las
politicas de desregulacién portuaria implementadas en el marco de las reformas del Estado,

en la escala nacional y sus ulteriores consecuencias en la escala local-metropolitana.

La localizacién geografica del Puerto de Buenos Aires es una fortaleza para el
posicionamiento en el blogue regional sudamericano, en el eje Mercosur-Chile y en la
vinculacion con otros ejes. Las politicas de integracion y desarrollo son estratégicas para la

conformacion de un hinterland portuario regional que pueda competir mas alla de la region.
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En este contexto de insercion local e integracion regional se presenta la relevancia del caso
de estudio, se justifica el recorte temporal y el abordaje metodologico para analizar el mismo
en el escenario reciente y en los escenarios futuros. El desarrollo de esta primera parte se
concentra en la exploracién y breve descripcion del contexto historico, los principales
procesos de configuracion y organizacién del territorio nacional, metropolitano y local y la
influencia regional en la integracion politica, econémica y territorial en que los puertos se
desempefian como nodos fundamentales de las dinamicas econdmico-productivas en un

espacio fisico-funcional determinado con sus virtudes y falencias.

. Puerlos América del Sur ® Fuertos de Europa Region Central =s=® Redes Europa Occidental
. Puertos América Central @ Puerios de Asia == Nodos EEUU Region America Latina

Q! Puerlos América del Norte = = » » Regién Mercosur = sm s Hinterand Asidtico Vinculaciones comerciales

Figura 13: Esquema de articulacion entre puertos, ciudades, regiones, nodos y redes

Fuente: Elaboracion propia

CAPITULO 1: PUERTO EN LA MULTIESCALA: INSERCION LOCAL, CONFIGURACION
Y ORGANIZACION TERRITORIAL HASTA 1990

1.1- La navegacion y los puertos en la historia

Después del nomadismo —como forma de desplazamiento terrestre con traccién a sangre- la
navegacion ha sido la primera manifestacion de movilidad en la historia de la humanidad,
desde épocas remotas el hombre se movié sobre el territorio para satisfacer sus
necesidades. El desplazamiento por agua es prehistorico, primero las balsas, canoas, vela
dependientes de la fuerza humana y el viento, y finalmente la maquina de vapor y el motor

en la revolucién industrial que cambiaron la historia para siempre.

La navegaciéon de rios y mares ha permitido —ademas del desplazamiento de personas y

mercancias- el descubrimiento y la conquista de nuevos territorios, las invasiones y guerras,
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el comercio y las migraciones; es decir que sus impactos recaen sobre todas las
dimensiones territoriales  (politicas, economicas, culturales, ambientales). Esos
desplazamientos condujeron a disponer de espacios especificos denominados “puertos’
para albergar las naves. En principio los puertos naturales fueron las ensenadas, las bahias
y desembocaduras de los rios; luego las demandas y complicaciones en las mareas llevaron
a construir instalaciones propicias para la carga y descarga, surgiendo los puertos artificiales
(o cientificos). Como se expuso anteriormente, los puertos son infraestructuras que han
alcanzado, con el transcurso de los avances tecnhologicos, grandes dimensiones y

equipamientos cada vez mas sofisticados.

El descubrimiento de América marcé el inicio de una regién vinculada a sus puertos. Las
costas atlanticas de América ubicadas al sur del Ecuador fueron reconocidas hasta los 50°
de latitud por una expedicién portuguesa [...] la que avisté y design6 como Pinaculo de
Tentio al cerro de Montevideo y como rio Jordan al rio de La Plata [...]” (Longo, 2005, pag.
9), alli se denomind a este territorio “Mundus Novus”. Desde la partida de Puerto de Palos
de la Frontera en 1492, de las naves que “conquistarian” América, a la llegada a las costas
del actualmente denominado rio de La Plata, y del asentamiento fortificado denominado
“Puerto Santa Maria del Buen Aire” en 1536, se pueden establecer las bases de territorios
portuarios que dieron origen a las actuales ciudades, como Buenos Aires.

1.1.1- Contexto histdrico portuario en América del Sur. Siglo XVI-XX. La

conquista.

El 11 de octubre de 1492 Coldén descubrié el vastisimo archipiélago continental —el nuevo
mundo- llamado América. Este acontecimiento —entre otros descubrimientos- marcé el
comienzo de la edad moderna. El hallazgo fue algo mas que una inmensa porcién de tierra,
eran riquezas, costumbres, ritos y otras formas de habitar, creer y ser. Conceptualmente el

“descubrimiento” significé —visto desde Europa- un nuevo mundo, completo en su totalidad.

Con el perfeccionamiento de los mapas cartograficos, desde el siglo XV, cambiaron la vision
y las estrategias, al mismo tiempo los intercambios comerciales y los lazos de poder. “A
partir del siglo XVII el territorio comenz6 a ser representado de una manera mas exacta,
total y unitaria, ya que era esencial su conocimiento detallado para que las nuevas entidades
politicas de caracter absolutistas pudieran operar sobre el mismo. Se representd de este
modo el territorio y de este modo su dominio” (Silvestri, 2003, pag. 124). Conocer el territorio
otorg6 el poder de dominarlo, en el amplio sentido de la expresion.
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Mientras en Europa el renacimiento marcaba —con varios acontecimientos- el inicio de la
edad moderna, el cambio tecnolégico permitio salir a buscar otros horizontes. Nacio la idea
de globalidad, “el mundo estaba completo” y con ello una “nueva forma de comercio —el
saqueo y la apropiacion del oro y la plata del continente americano- siendo el principio del
capitalismo y el escenario préspero para el desarrollo de la posterior revolucion industrial en
el siglo XVIIl. América estaba alli, adivinada desde sus costas infinitas” (Galeano, 1971, pag.
32).

La relacion de la corona espafola y portuguesa con las ciudades de América tuvo un
sistema de navegacion rigidamente organizado, desde las metrépolis con lineas de
navegacion establecidas y unos pocos puertos donde se realizaban todas las escalas y las
operaciones comerciales y portuarias. Fueron los puertos la puerta de entrada de los

conquistadores y la puerta de salida de los recursos®.

A partir del siglo XVIII comenzé la ruptura del intercambio; por las nuevas normas,
numerosos puertos de la peninsula y ultramar se incorporaron a las relaciones comerciales
interoceanicas, rompiendo el monopolio con los principales puertos, sumiéndolos en un rol
secundario en cuanto a la distribuciébn de la mercancia y los servicios hacia ciudades

secundarias menos desarrolladas, excepto el puerto del Callao.

El siglo XIX fue el inicio de un fuerte vinculo portuario con Europa -con Espafa-
destacandose Buenos Aires, Montevideo, y Valparaiso. En la segunda mitad de esta
centuria los reglamentos de libre comercio espafol permitieron ampliar el sistema de
navegacion comercial a trece puertos en la peninsula y cuarenta en tierras americanas.
Nuevas ciudades portuarias fueron adquiriendo importancia a partir del libre comercio, la
independencia de las republicas americanas y el proceso de industrializacion en los siglos

XIX'y XX, explican, de este modo, el auge de las metropolis sudamericanas.

Como se anticipé en el capitulo precedente, el siglo XIX estuvo signado por el cambio
tecnoldgico, desde la revolucion industrial en adelante la técnica mejoré la ingenieria naval,
necesaria para la navegacion mas exigente. lgualmente los puertos fueron innovando en sus
infraestructuras —muelles, dragados, diques, escolleras-, debido al incremento del comercio
internacional y al tamafio de los buques, por tanto fue prioritaria la adaptacién a esos

cambios, acompafiando, igualmente, el crecimiento urbano.

% “E| puerto de partida en Espafia era Sevilla y el de regreso para el tornaviaje, La Habana. La navegacion portuguesa
comunicaba en esta primera etapa de relaciones de Europa con América a los puertos de Lisboa y Salvador de Bahia”
(Alemany LLoveras, 2001, pag. 9), los puertos mas destacados en el “intercambio” Europa-América en el siglo XVI y XVII
fueron el puerto de Veracruz (Golfo de México), el puerto de Cartagena de Indias (Colombia), el puerto de Portobelo (Panama)
y el puerto del Callao (Peru), entre otros puertos que sirvieron para el comercio regional.
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Este siglo también estuvo marcado —en América Latina- por la inmigracion, en el caso de
Ameérica del sur, principalmente espafioles, portugueses, e italianos tuvieron como destino
estas tierras a finales del siglo XIX y principios del XX. En este aspecto fue Buenos Aires la
ciudad mas receptiva de inmigrantes, el aumento poblacional se incremento rapidamente en

el periodo de posguerras.

La condicién politica, econdmica y social relne a los paises de la region; las independencias
de la colonia espafola y portuguesa tuvieron éxito a principios del siglo XIX; luego el
continente atravesd —aunque con contrastes- similes acontecimientos; por solo mencionar
algunos, el dominio hegemonico de las principales potencias mundiales, los golpes de
Estado y politicas dictatoriales que rigieron hasta entrado el siglo XX; las crisis econémicas
de los afios “80 y "90, el abandono de algunos puertos o parcialidades de ellos, la falta de
inversion y planificacién a largo plazo, los déficits sociales y la decadencia del poder politico
consecuentes de estados neoliberales; la brecha entre ricos y pobres que acentud la
segregacion y exclusion social, el empobrecimiento urbano, las migraciones del interior a los
grandes centros, la fragmentacion territorial, entre otras caracteristicas semejantes en toda

América Latina; aunque conservando ciertos contraste que las desmarcan unas de otras.

Figura 14: Carta del Brasil y del Rio de La Plata, 1540. llustracién Juan Fontana, 1999

ra

Fuente: Atlas de Buenos Aires y Mi Buenos Aires Herido, en (Molina y Vedia, 1999)
1.2- El Rio de La Platay la ciudad de Buenos Aires

En 1520 Hernando de Magallanes hallé el Rio de La Plata®®, desde las costas de la
Ensenada (Argentina), hasta la costa uruguaya. En el mismo afio Rodriguez Serrano
descubrié el Rio Uruguay fondeando en el actual puerto de Colonia. Finalmente fue

descubierto el Rio Parand en el afio 1525 con Sebastian del Cano (Elcano). Tras el

% E| descubrimiento “del Plata” tiene tres fechas principales de llegada: 1509, 1513 y 1516, la primera (1508-1509) partieron
desde Sevilla Juan Diaz de Solis y Vicente Pinzén, recorriendo el Océano Atlantico (Santo Dominico, Cuba, Nicaragua y
Honduras), la segunda (1512-1513) Vasco Nufiez Balboa atravesé el istmo de Panama y descubrié el mar del sur (actual
Océano Pacifico), la tercera (1515-1516) Solis llegd a Brasil y sigui6 al sur, hallando una isla que denominé La Plata (actual
Santa Catalina), y en 1516 hall6 el Rio de la Plata que llamo “Mar Dulce” (Madero, 1902, pag. 27).
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reconocimiento del territorio “americano”, en 1533, Carlos V encomendd a Pedro de
Mendoza “conquistar y poblar las tierras y provincias que hay en el rio de Solis, que llaman
de La Plata... y por alli calar y pasar la tierra hasta llegar a la mar del sur (el Océano
Pacifico)” (Madero, 1902, pag. 126).

La primera fundacién de Buenos Aires fue realizada por Pedro de Mendoza en el afio 1536,
situando el poblado en terrenos bajos de la margen del “Riachuelo de los navios” y
nombrandola Santa Maria de los Buenos Aires. Luego trasladada y reedificada con el nuevo
nombre de La Santisima Trinidad. Desde Asuncidn parti6 la expedicion que estableceria la
segunda y definitiva fundacion, realizada en 1580 por Juan de Garay, quien procedié a

fundar la "Ciudad de la Santisima Trinidad y el Puerto de Santa Maria del Buen Ayre".

Figura 15: 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)

Pedro de Mendoza y Juan de Garay navegaron el rio Parana llegando al pie del puerto
natural —actual calle Carlos Calvo- en mayo de 1580, estableciendo alli un campamento
provisional en los altos. El primero decidi6 fundar el emplazamiento de la ciudad a la altura
del actual parque Lezama, el segundo, reinstaldé la ciudad 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 bajos segun las reglas urbanisticas®
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Figura 16: Plano del riachuelo y puerto de Buenos Aires (1729). Planta de la ciudad de Buenos Aires (1713)

Fuente: Archivo General de la Nacion. Buenos Aires. Argentina

% | eyes de Indias: conjunto de legislaciones promulgadas por la corona espariola para regular y normalizar la vida social,
Eolltlca y econémica de los nacientes imperios espafioles de ultramar.

Los limites de la traza de la ciudad eran: al este la barranca del rio, 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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El puerto natural fue ruta necesaria para llegar al norte, como sefala Longo (2005, pag. 17)
“el puerto natural resultd lugar obligado para que los comerciantes —en su mayoria
portugueses- desembarcaran las mercaderias y los esclavos destinados al mercado del Alto
Perd”. El puerto fue operativo desde su reconocimiento, el registro de importacion y
exportacion se remonta al afio 1587 con un navio con productos artesanales provenientes

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

1.2.1- Puerto de Buenos Aires: Primeras transformaciones del territorio (1500-
1900)

“Abrir puertas a la tierra” propuso Garay con la fundacién de Santa Fe y el repoblado de
Buenos Aires. El trazado de Garay respondié a un “sistema coordinado de fundacion de
ciudades, que bajando desde el Paraguay y del Perd, necesitan una estacion de enlace
entre la tierra y el mar: un puerto” (Pinasco, 1942, pag. 13). En este sentido Buenos Aires —
el puerto- estableci6é el enlace entre Espafia y Paraguay por via fluvial y Pertu por via
terrestre. “Es una ley geografica que las grandes ciudades se forman en el cruce de las

rutas comerciales importantes” (Pinasco, 1942, pag. 13).

La infraestructura portuaria del Rio de la Plata qued6 conformada por dos puertos naturales
de aguas profundas donde podian operar buques de gran calado, Montevideo y La
Ensenada de Barragan, mientras Buenos Aires quedo reservado para buques de menor

calado. Las operaciones reales se completaban con el Puerto de Colonia del Sacramento.

Inicialmente todos estos territorios conformaron la Gobernacién del Rio de la Plata,
dependiente del Virreinato de Peru, con capital en Asuncion; en el afio 1617, se los separ6
en dos, situando una parte de los territorios bajo jurisdiccion de Asuncién y dependiendo la
otra de Buenos Aires, acrecentando su importancia administrativa y, de alguna manera,

también territorial, sentando asi bases del futuro asentamiento urbano.

El rio de La Plata poseia una ubicacion geogréfica que lo constituia en la mejor via de

U%. El Puerto de Buenos Aires

acceso al corazén del imperio colonial espafiol al sur del Per
profeso el impulso del pais, en los aspectos sociales, econdmicos y politicos, “en el que se
amarrarian naves de todo el mundo, trayendo el tesoro inestimable de amistad y trabajo,

simbolos de la grandeza humana” (Pinasco, 1942, pag. 17).

% De Buenos Aires a Potosi la distancia era de 1750 Km. de caminos llanos que tardaban dos meses en recorrerse. De Lima a
Potosi, en cambio, la distancia era de 2500 Km, de caminos de montafia que insumian cuatro meses para cubrirse. De esta
manera las mercaderias importadas puestas en Potosi tenian precios muy distintos, segin fuese su puerto de entrada Lima o
Buenos Aires.
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Hacia 1680, se decret6 la apertura del puerto para el comercio espafiol en forma exclusiva,
disposicion que impulso el crecimiento portuario e hizo necesaria la creacion 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 algunas torres

defensivas de artilleria, que se emplazaron en la denominada Guardia del Riachuelo.

En 1776 se creé el Virreinato del Rio de la Plata, como corolario de sucesivas reformas que
Espafa introdujo a nivel econémico, comercial y administrativo. La capital fue Buenos Aires,
incluyéndose dentro de su jurisdiccion grandes territorios, acompafiado por el tratado de
libre comercio en 1778. “Con este cambio geopolitico, Espafia mostraba interés por integrar

la cuenca rioplatense a un sistema comercial mas vasto” (Aslan. 1992:12).

En 1806 Inglaterra penetré con la primera invasion inglesa, cuyo objetivo fue la ocupacién
del rio de La Plata, por la importancia comercial del Puerto de Buenos Aires, ocupando la

ciudad. En 1807 un segundo intento de invasioén se frustré ante una ciudad mas preparada.

1.2.2- Puerto de Buenos Aires, antecedentes de obras

En mayo de 1810, Buenos Aires convocaba a un Cabildo Abierto para la instalacion de un
nuevo gobierno. La accion de Rivadavia en 1811, sentd bases en el tema portuario, y en la
promocién de las obras publicas, habilitacion y conservacion de los puertos. Rivadavia
contratd al ingeniero hidraulico Santiago Bevans, para construir el puerto y proveer de agua
corriente a la ciudad, al respecto, presentd tres propuestas: 1- frente a Retiro; 2- un gran
dique rectangular en el Bajo de La Residencia (actual barrio de La Boca); 3- mejorar el

puerto natural de la Ensenada de Barragan, conectando por un canal con el riachuelo.

Figura 17: Proyecto Ing. Bevans N°1 y proyecto Ing. Bevans aprobado por Rivadavia

Fuente: El Puerto de Buenos Aires, en (Pinasco, 1942)

Micklejohn plante6 un proyecto que pretendia ganar tierras al rio, urbanizando tierras, con

manzanas rectangulares y obras portuarias (muelles, desembarcadero, y una isla rompeolas
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frente a la ciudad). Luego Coghlan, presenté un proyecto similar al de Bevans, que ocupaba

un terreno urbano extendido hacia La Boca, con tres darsenas en zonas bajas y anegadizas.

Wl | ]!

I

Mejoras propuestas por el Ing. Coghlan

Figura 18: Propuesta de Micklejohn, 1824. Proyecto de Coghlan, 1859

Fuente: Buenos Aires Puerto, en (Aslan, 1992). El Puerto de Buenos Aires, en (Pinasco, 1942).

El ingeniero Carlos Pellegrini inici6 la idea de situar el puerto sobre el frente urbano,
proyecto de puerto unido a la ciudad, no utilizando el riachuelo; “aparece asi como un puerto
enteramente artificial [...] Pellegrini habla de puerto cerrado, se refiere a la posibilidad de
cavar dentro del territorio un puerto, casi como una escultura en la roca tierna” (Silvestri,
2003, pag. 94). Segun describe Silvestri este proyecto es una concepcion de la ciudad como
hecho sociocultural, “una operacién sobre la cultura urbana”’, que acuerda con la visién
politica de la época -el intercambio comercial y el puerto como servicio-, al mismo tiempo
que manifiesta la visién cultural en la construccién social del “portefio”; mientras que las
dificultades permanentes del suelo limoso no lo serian desde la técnica, “unas simples

dragas de mano, movidas por presos, zanjarian la dificultad” (Silvestri, 2003, pag. 95).

Aslan (1992, pag. 13) resalta que la anarquia politica dificultd el proyecto portuario, “la
desaparicion del Estado entre 1827 y 1852, las guerras externas y la debilidad econémica
imposibilitaron resolver el problema portuario”. La crisis institucional de 1852, transformo el
puerto de Rosario en el puerto oficial, si bien posteriormente no pudo competir con el Puerto

de Buenos Aires.

Durante el periodo de la secretaria de Mariano Moreno -en la Primera Junta de Gobierno- se
canalizaron y limpiaron las aguas, se realizé el balizamiento de la boca del Riachuelo y la
reparaciéon de muelles. A partir de 1855 comenzé la construccion de la nueva Aduana?
(donde se ubicaba el fuerte, previa demolicion parcial de él); se agregé un muelle de
pasajeros en el “bajo de la Merced” (entre las actuales calles B. Mitre y J. Per6n) y obras
subsidiarias. En 1857 comenzaron obras férreas de vinculacion a San Fernando y a la

Ensenada, conjuntamente a la prolongacion del ferrocarril del Oeste.

* La aduana se construy6 previa presentacion de tres anteproyectos, la ejecucién se inicié con el proyecto del Ingeniero ingles
Eduardo Taylor, con una inversion de m$n (peso moneda nacional) 16.000.000. La misma se inaugur6 en 1859.
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Figura 19: Aduana de Taylor y muelle de pasajeros

Fuente: Historia. Documentos de arquitectura Argentina, en (Revista SUMMA, 2004)

A partir de la creacion de la Constitucion Nacional de 1854, con el primer gobierno
constitucional del Estado de Buenos Aires (gobernador Pastor Obligado) —y separada de la
Confederacion del Rio de La Plata- se iniciaron grandes transformaciones territoriales,
destacéndose, entre varias iniciativas, las obras de caracter maritimo y portuario: reglas de
navegacion de rios, habilitacion de puertos, reglamento de policia fluvial, posteriores

intenciones de puerto de cabotaje y obras subsidiarias.

Un parrafo aparte lo conforma la presidencia de Sarmiento (1868-1874), quien reconocia
que la riqueza de los Estados estaba en funcién de la cantidad de puertos comerciales y de
la extension de las costas; asumio las mejoras del puerto y las vias de comunicacién
necesarias para el desarrollo nacional. Al respecto su obra Argiropolis expresa “toda la vida
va a transportarse a los rios navegables, que son las arterias de los Estados, que llevan a
todas partes y difunden a su alrededor movimiento, produccién, artefactos; que improvisan
en pocos afos pueblos, ciudades, riquezas, naves, armas, ideas [...] La riqueza de la
naciones, y por consecuencia su poder, provienen de la facilidad de sus comunicaciones
interiores, de la multitud de puertos en contacto con el comercio de las otras naciones”
(Sarmiento, 2007, pag. 128); Argentina representaba para Sarmiento “la oportunidad”

territorial y comercial, por tanto politica y econémica.

Al culminar la guerra con Paraguay (1870) mayor cantidad de vapores europeos activaron el
comercio exterior, situacion que amerité mejorar el Puerto, auspiciando el comienzo de la
historia del Puerto de Buenos Aires. Madero y Huergo —ambos autores, ambos puertos-
iniciaron el proceso de construccion de la “ciudad-puerto” de la “identidad portefia” del pais
préspero, agroexportador y culturalmente heterogéneo. Fue Huergo el principiante en el
proyecto de un puerto que comenzé con algunas obras en 1876%°, consolidado iniciado el

siglo XX, posterior al proyecto de Eduardo Madero, como se observa a continuacion.

% En 1876 el Ingeniero Luis Huergo gand el concurso para la canalizacion del Riachuelo, el proyecto comprendié obras de
ensanche, profundizacion, apertura de una nueva boca y nuevos muelles, dragado y protecciones con malecones de piedra.
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Figura 20: Vista de la costa de la ciudad de Buenos Aires, previa iniciacion de construccion de Puerto Madero
Fuente: Buenos Aires Metrépolis, en (Varas, 2000)

1.3- Puerto de Buenos Aires a escala Nacional

Varias décadas pasaron para iniciar la estrategia de puerto cientifico sito en la ciudad de
Buenos Aires, tal como destaca Longo (2005, pag. 52) “hubo que esperar mas de cuatro
décadas para que un proyecto, el segundo presentado por Madero, tuviera posibilidades de
éxito al existir consenso, entre las autoridades responsables, de la necesidad de un puerto
que pusiera fin a los serios problemas existentes y que éste debia estar situado en la parte
mas desfavorable del Rio de la Plata: frente a la ciudad de Buenos Aires”.

La capitalidad de Buenos Aires en el afio 1880 requirié resolver la cuestion de un puerto
apto, comodo y seguro. “La federalizacibn de Buenos Aires cerr6 un ciclo de luchas
hegemonicas entre la ciudad y el interior. La Nacién reiniciaba una nueva etapa de
consolidacién republicana” (Aslan, 1992, pag. 14). Asimismo -y no de menor relevancia- la
designacion de una ciudad capital para la provincia de Buenos Aires, condujo a decidir la
planificacién de la ciudad de La Plata (1882) y con ella la construccion cientifica de su puerto
(1883-1991), hasta entonces, natural.

El puerto apto, desde el aspecto territorial, era Puerto La Plata®, su rol estratégico
conseguido en ese periodo durd hasta la nacionalizacion de los puertos en el afio 1904,
neutralizando el intento de competencia nacional. Simultaneamente, con los proyectos de
construccion del Puerto de Buenos Aires, los intereses se posicionaron en la articulacion de

estrategias politicas y necesidades econdmicas a su favor, siendo el puerto principal.

Durante décadas el tema portuario para la ciudad y la nacién fue una incipiente situacion

pendiente de ser resuelta, la dimension de los buques y el incremento del trafico fluvial-

% La caleta de la Ensenada, reconocida por Garay, primer puerto natural sobre el Rio de La Plata, constituyé un buen
fondeadero, de abrigo y calado apto para los buques, abierto al comercio internacional en 1810. Su ubicacion estratégica,
pregonaba una oportunidad para la nacion, razén —entre otras- por la cual se decidié instalar la capital en las Lomas de la
Ensenada en 1882 y la “cientifizacién” del mismo. Truncado su “éxito” por la construccion inmediata del Puerto Madero,
relegado luego a “puerto sucio” —industrial- vinculado a la petroquimica General Mosconi (1925).
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maritimo no podia ser soslayado. Frente a la necesidad reconocida, y deficientes abordajes
técnicos para los proyectos, hubo una eleccion “correcta” —o pertinente- del sitio para su
construccion, que definiria también el disefio a adoptar —la tipologia-, para un programa
extenso de un puerto de multiples usos (comercial, de pasajeros, pesquero, turistico).
Surgieron los dos proyectos, el de Eduardo Madero y el Luis Huergo, con disidencias y

arbitrariedades, ambos fueron construidos, como se describe en parrafos siguientes.

1.3.1- El proyecto de Eduardo Madero: Puerto Madero, 1881 - 1897

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 present6 el proyecto en abril de 1881, el que no tuvo eco en el gobierno de la
Presidencia de Roca (1880-1886), al mismo tiempo Eduardo Madero presentd el suyo,
anticipando la solucion final de 1883, proyecto que Huergo objeté 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 Nacion” (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 el proyecto predecia, previendo su obsolescencia anticipada.
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Figura 21: Proyecto de Eduardo Madero

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

La propuesta de un doble canal -para una circulacion mas ordenada de los barcos- en cada
extremo de la tira con cuatro diques, y las darsenas —norte y sur- presentaba un equilibrio
simétrico, que acercaba a la zona sur y el centro urbano con la costa rioplatense, una

solucion que no preveia ampliaciones ni el auge tecnoldgico de la navegacién futura.
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En 1897 se llend de agua la darsena sur, Buenos Aires tenia su puerto. Durante la marcha
se corrigieron algunas imperfecciones técnicas, como la altura de los muelles, mayor
capacidad de los depodsitos, ampliacién de la red ferroviaria, etc.; apenas inaugurada la
darsena Norte no se pudo utilizar como lugar de atraque y posible movimiento de pasajeros
por no haberse previsto defensas contra el oleaje. Las defensas y la construccion de una

estacion de pasajeros fueron autorizadas en 1905.

El proyecto presenté dudas desde el origen, como se vera seguidamente, su uso fue de
corto plazo, ya que la industria naviera crecidé y el formato en dique quedd antiguo

rapidamente. Siendo la oportunidad para la concrecién del proyecto de Huergo.

1.3.2- El proyecto de Luis Huergo: Puerto Nuevo, 1911-1928

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 autoriz6 la ampliacién del puerto y el dragado a 30 pies;
la reforma significd realizar un nuevo puerto, con el proyecto del ingeniero Luis Huergo. El
proyecto contiguo a Darsena Norte inicio las obras en 1911 y culminé en 1928, denominado

Puerto Ingeniero Huergo, conocido como Puerto Nuevo.

El proyecto se conformé 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.

El primer espigdn separaba la darsena A del antepuerto norte, con un paseo publico, donde
se mantenia el contacto con el rio; el borde sur continuaba con un piedraplén inclinado de
500 metros, separado del borde de la avenida con boulevard. Con el transcurso del tiempo
se fueron asentando las actividades y usos del suelo. En la darsena A atracaban los buques
de pasajeros y los buques de linea de carga, para lo que se construyé una estacion de
pasajeros, con aduana, migraciones y estacionamiento; luego se construy6 un espacio para
carga y descarga de contenedores, todo en el norte del espigbn, para tal desarrollo de
ambas instalaciones se elimind parte del paseo. En el segundo y tercer espigon se
construyeron terminales especializadas para carga y descarga de buques multipropdsito,

cargas refrigeradas y movimiento de contenedores. En el cuarto espigoén se instalé el mas

%" En los origenes de la gestacion del PBA, 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
ampliacion de puerto Madero ya ascendia a 20.000.000 de toneladas y 3.000 buques” (Aslan, 1992, pag. 80).
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grande elevador terminal perteneciente a la Junta Nacional de Granos. Otras instalaciones

completaron las instalaciones portuarias, hangares, talleres y oficinas.

“Debido a la evolucion del trafico de contenedores, en 1979, la administracion de puertos
declaré al muelle norte de la darsena D especializado en contenedores y bultos pesados”
(Aslan, 1992, pag. 82), destinando una superficie de 50.000 metros cuadrados, provision de

utillaje, gruas pérticos y trastainers, al norte de la usina eléctrica CHADE.

La darsena E, destind espacio para la descarga de los buques con carbon, y la carga de
pesqueros, petroleros, aceites, vinos y otro tipo de cargas perecederas. El cierre de esta
darsena se hizo con la escollera que protege la totalidad de las darsenas; el sexto espigdn

es ocupado por la ex usina eléctrica CIAE.

La darsena F se destin6 a buques fluviales, por tener poco calado, operando con
remolcadores. Sobre el borde de la ciudad un muelle de atraque destinado para las
areneras; desde alli, ademas, salian los hidroaviones. La continuacion desde este muelle

empalma con la costanera norte.

PuERTO Nurvo

i

Figura 22: Plano Puerto Nuevo, proyecto Luis Huergo (1911-1919). Vista 1939

2 i)

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

1.4- Puerto y Ciudad: los usos del suelo a principios del siglo XX

Se evidencia por lo expresado precedentemente que las instalaciones portuarias consumen
territorio para su desempefio, poniendo de manifiesto la prevalencia de ciertos usos sobre
otros. “El tema de la costa fluvial urbana intereso principalmente, en el siglo XIX, en funcién
de la construccion portuaria. Aunque Buenos Aires poseia un paseo, el paseo de julio,
desde 1850 la infraestructura de transporte, en relacion al movimiento comercial portuario,
ocupaba las orillas” (Varas, 2000, pag. 34). De este modo los bafios en la costa fueron

suspendiéndose y los divertimentos asociados al agua se corrieron del centro.
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Se ha descrito el puerto en términos de su estructuracion fisica, de sus componentes y
requerimientos técnicos. El puerto constituye el motor social y cultural de la ciudad y del
pais. Es asimismo un lugar que contiene la significacién social de un punto de encuentro y
de separacion, cargado de emotividad. “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 &mbito 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, pag. 54).

Las ciudades portuarias mantienen una simbiosis entre el espacio natural del puerto —
artificial o cientifico- y la construccién social de él. “Los puertos han sido puntos de contacto
entre culturas. De hecho, mientras no existieron el transporte aéreo y las
telecomunicaciones, el transporte maritimo y los puertos tuvieron un papel insustituible en la

circulacion de las ideas” (Dominguez Roca, 2006, pag. 4)

La combinacién de usos del suelo (productivo, turistico, recreativo) ya era para este periodo
un simbolo de la ciudad portuaria. Con el Puerto Nuevo operativo y todas las instalaciones
funcionando se representaba, al mismo tiempo, el progreso social, econémico y cultural. El
fin del siglo XIX y el principio del XX configuraron la identidad nacional, un territorio
conectado a nuevos procesos industriales y técnicos, y desde lo urbano, ciudades mas
densamente pobladas. “la generacion del “80 actua el salto de un espacio en que los flujos
atravesaban como delgados hilos extensos territorios vacios dejando cada tanto
aglomeraciones puntuales dependientes del centro portuario [...] ahora los hilos han pasado
a ser los pocos espacios vacios que quedan entre las intrincadas vias y la mancha
conurbada, que ya es una sola al haberse unido lo que fueron aquellos pueblos antes

separados por las quintas y los campos” (Molina y Vedia, 1999, pag. 91).

Argentina se posicionaba en el mundo, los barcos refrigerados y frigorificos locales
fomentaban los circuitos de consumo y produccion mediante la explotaciéon de la carne —
ademas del agro-. En ese escenario el puerto era vital, aunque como sostiene Luna (1993,
pag. 139) “la prosperidad de este periodo dependidé en gran medida de la produccion de la
pampa humeda [...] pero este tipo de prosperidad como toda la infraestructura que
respondia a ella (por ejemplo, la red de ferrocarril volcada sobre el Puerto de Buenos Aires)
olvidaba o dejaba de lado algunas regiones del pais cuya produccién no interesaba”.
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Figura 23: Ubicacion de puerto Madero (i), y puerto Nuevo (ii). Contexto e imagenes 1910y 1927

Fuente: Archivo General de la Nacion, Fotos de la autora.

Se inicio el siglo XX con cambios en la configuracion urbana, la poblacion creciente, el
centro con pasajes comerciales y tiendas, la arquitectura monumental y también el inicio de
las villas miserias, a medida que se extendieron las autopistas y fueron consolidandose las

periferias; con ello se sucedieron diversos planes para ordenar el territorio de la ciudad.

1.5- Dindmicas econdmicas productivas, repercusiones en el territorio. 1930-1990

Argentina tuvo especial atencién en la construccion portuaria en las primeras décadas del
siglo XX, el extenso borde de agua maritimo y los rios permitieron la construccién de mas de
cien puertos. El principal desarrollo se origin6 en el estuario del rio de la Plata y el Parana
inferior, luego en el litoral maritimo. Sin embargo, los principales enclaves —histéricamente-
son los enclaves de Rosario-Santa Fe; Bahia Blanca- Quequén y Buenos Aires-La Plata,
cada uno con especificidades y diversas etapas de avances y retrocesos.

Es redundante mencionar la importancia historica del Puerto de Buenos Aires en la
fundacion de la ciudad homoénima y en la cimentacién de una identidad nacional que se
abri6 al mundo a través de él, reconociendo en la relacion de ciudad y puerto las
posibilidades intrinsecas que se ofrecen a cualquier urbe que cuente con el potencial de un

puerto fluvial o maritimo.

La configuracién portuaria nacional de principios de siglo apuntalé el pais agroexportador,
en la carga de granos y subproductos en la trayectoria Rosario-Buenos-Aires-Bahia Blanca;
época pujante que encontré limitaciones en la crisis econdmica mundial del afio 1929,

afectando la exportacion de alimentos y materias primas. Sin embargo, en Argentina en la
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década del “30 se consolidaron la Junta Reguladora de Granos, Junta Nacional de Carnes,
Direccién General de Construcciéon de Elevadores de Granos?®, entre otros entes, que

marcaron el auge de exportacion agrocerealera.

Por varias décadas el pais fue calificado como “granero del mundo”; “en la década del “30
llegé 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, es reconocido que la salida en gran medida era por
este puerto. Aunque las distancias y costos en ocasiones fueran superiores, las
infraestructuras carreteras y ferroviarias convergentes a él fortalecieron el nodo centripeto
del Puerto de Buenos Aires, ademas de la concentracidon econémica, institucional y politica;
en coincidencia con Gordillo (1998, pag. 30), respecto al puerto, “esto gener6 el circulo

vicioso que produjo la macrocefalia que sufre nuestro pais”.

A la fase de organizacion nacional y consolidacion portuaria le continué una fase de
desarrollo productivo, industrializacion y crecimiento econémico en la escala nacional; del
mismo modo comenz6 un proceso de densificacién de areas centrales y configuracion de las
periferias alrededor de ellas. La idea de Buenos Aires metropolitana emergiéo de este
contexto, sostenido, ademas, por el modelo econémico de desarrollo basado en el modelo
de sustitucién de importaciones, con la base de un Estado benefactor impulsando el
fortalecimiento de la industria nacional y promoviendo la expansién de las infraestructuras y

los equipamientos colectivos.

En el periodo 1930-1950 el crecimiento urbano experimentd su fase de expansion, con un
modelo territorial metropolitano con variantes, el centro con densificacion en altura, la
generacién 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 (aln no se denominaba Regién Metropolitana de Buenos Aires) en
relacién a las vias del ferrocarril, y por la construccién de las carreteras terrestres reforzando

trazados y abriendo nuevos ejes de crecimiento.

Los puertos, en este periodo, concentraban la administracién en la jurisdiccion del Estado
nacional —desde 1904 hasta 1993-, segun advierte Gordillo (1998, pag. 34)

“consecuentemente, la administracion portuaria comenzo a concentrarse en una formidable

%8 en 1933 se cred la Junta Reguladora de Granos, devenida en 1956 como Junta Nacional de Granos, cuyo objetivo inicial era
asegurar un precio minimo de compra a los productores rurales. Ese mismo afio nacié también la Junta Nacional de Carnes, a
efectos de fiscalizar la operatoria del comercio en ese sector; y, mas tarde, la Corporacion Argentina de Productores de Carne.
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burocracia central, que establecié un sistema piramidal y monopdlico que tomaba todas las

decisiones desde su sede en la Capital Federal”.

En la década del "40 el Estado nacional extendio su intervencién en el comercio exterior; si
bien la Constitucion Nacional establecia la facultad del Congreso Nacional para habilitar
puertos, no limitaba las posibilidades de las provincias o de los particulares a operar puertos
propios. En 1942 todos los puertos pasaron a la administracion nacional centralizada en

Buenos Aires, favoreciendo al puerto homénimo y debilitando los puertos del interior.

Del mismo modo, se produjo un decaimiento progresivo de la red portuaria y de transportes,
el aumento en las dificultades de financiamientos, la pérdida de sitios operativos, la caida de
los rendimientos, la falta de profundidad que no acompafaban las demandas de la flota
mundial de los buques, el incremento de los tiempos de espera y de la estadia en muelles
de los buques generando colas desproporcionadas, dieron como consecuencias el

encarecimiento de fletes maritimos y costos portuarios en una lenta y larga decadencia.

En el afio 1956 se dictd el decreto-ley 4263/56, que cred la Administracion General de
Puertos (AGP), con caracter de empresa del Estado, “poniendo a su cargo la explotacion y
administracion y mantenimiento de todos los puertos maritimos y fluviales del pais, con
excepcion de los servicios de practicaje, amarre y funciones de seguridad que se
atribuyeron a la Prefectura Nacional Maritima, quedando reservado a la Direccion Nacional
de Aduanas, exclusivamente el ejercicio de las funciones fiscales. Los recursos de la A.G.P.

resultaban de los provenientes de la explotacion portuaria” (AGPSE, 2016).

El periodo de posguerra en Argentina presentd un olvido generalizado respecto de las
infraestructuras en general, y de los puertos en particular; la falta de inversion, los cambios
en el comercio exterior y la desarticulacién de las politicas concentradas en el poder central,
dificultaron la administracion portuaria. “La progresiva obsolescencia de la infraestructura y
el equipamiento, y el severo empeoramiento de las vias navegables y sus sistemas de
sefalizacion [...]. A pesar de que so6lo el Puerto de Buenos Aires seguia atendiendo el
mayor volumen de cargas y buques, y que sus ingresos por la venta de servicios eran
significativos, tampoco se hicieron inversiones autofinanciadas en él” (Gordillo, 1998, pag.
34); esto ultimo debido a que la administracion central necesitaba los recursos para sostener

el resto de los puertos que eran deficitarios, subsidiados por el Puerto de Buenos Aires.

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

precarizacion social, de transicion, correspondiente al gobierno de facto entre 1976 y 1983.

La inversion publica para infraestructuras, equipamientos e instalaciones productivas
disminuyd, la segregacion socioespacial comenzo a fortalecer la separacién centro-periferia
reafirmada por las migraciones internas hacia la RMBA, completando la tercera corona de la
misma; 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 otras.

Respecto del Puerto de Buenos Aires, no solo se evidenciaba la obsolescencia sino la
ineficiencia advertidas en la demora en la operaciéon de buques, los altos costos para la
manipulacién de cargas, la inseguridad para operarios y cargas, delincuencia y dafios en
general. Situacién que conformé -entre los afios "60 y "80- una pésima administracién y
gerenciamiento de los recursos, generando una demanda insatisfecha. Este contexto
provocé la reaccion del gobierno nacional reformando la comercializacién y transporte de
granos “mediante la Ley 22108 del afio 1979. A partir de alli numerosas firmas construyeron
y operaron sus propios puertos” (Gordillo, 1998, pag. 36), revirtiendo resultados en la
velocidad de manipulacion, rebajando los costos operativos y la seguridad en general.

La salida principal para la exportacién de productos agropecuarios hacia fines de la década
de 1980, ya no se efectuaba mayoritariamente 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 participacion 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 &
Ciccolella, 2002, pag. 2).
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Figura 24: Evolucién del modelo de desarrollo territorial

Fuente: Reelaboracion en base al PET (Plan Estratégico Territorial, 2010)

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 (los cuatro digues),

Darsena Norte, Puerto y Darsena Sur, situacion que cambiaria en la década siguiente.

La década del "80 tuvo como coincidencias la restructuracion econémica, la redefinicién 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 procedid a realizar tres acciones fundamentales; la
desregulacion, la descentralizacion y la privatizacion de las operaciones que a la fecha
estaban a cargo de la AGPSE” (AGPSE, 2016) Tres factores que anticiparon el modelo de la
década del "90, basado en la reforma del Estado, que se analizan en los capitulos siguientes

de la parte 1l de esta investigacion.
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“Antes, los acontecimientos que se desarrollaban en el mundo no estaban ligados

entre si. Ahora, dependen todos los unos de los otros” (Polibio, Siglo Il a.C.)

“El puerto de Burdeos” (1871) Edouard Manet

Conceptos Claves: Integracion — Desarrollo — Infraestructuras



Contexto situacional e integracion en el Mercosur

CAPITULO 2: CONTEXTO SITUACIONAL E INTEGRACION EN EL MERCOSUR

2.1- Contexto regional y global a partir de la década del "90

El final del siglo XX estuvo signado por politicas que marcaron una direccién y que se
replicaron —mas tarde o mas temprano- en el mundo entero. Por solo mencionar algunos, se
reconoce la consolidacion del liderazgo politico con las presidencias de Thatcher en 1979 y
Reagan en 1980 (en Inglaterra y Estados Unidos respectivamente); el agotamiento del
estado benefactor (o era keynesiana) surgido como necesidad de respuesta al fascismo de
la posguerra, garantizando un pacto de compromiso democratico entre los diferentes actores
sociales proximos al poder; los altos indices de inflacion y desocupacion en diversas
naciones, a razén de las politicas aplicadas por los estados neoliberales; nuevos pactos,
acuerdos o alianzas entre paises; el surgimiento de blogues econdémicos y tratados de
integracion, como la Unidn Europea y la creacién del Mercosur; entre otros. La Republica
Argentina no quedd ajena a los acontecimientos internacionales, con procesos de escala

local bien definidos en las diferentes dinamicas sociales, politicas, culturales y econdmicas.

A partir de los afios 70 se dieron cambios en el régimen de acumulacion capitalista; el
ingreso a una nueva etapa, que diferentes autores han definido como capitalismo global,
flexible, posfordista o informacional, en concordancia a la universalizacion del
neoliberalismo. Al mismo tiempo, las regiones metropolitanas comenzaron a expandirse
generando nuevas formaciones territoriales, con un proceso de urbanizacion vertiginosa y
continua. Procesos que en América Latina se dieron sobre una estructura muy desigual, con

amplias disparidades socio-territoriales, que aun no se han saldado.

La teoria neoliberal apoya la idea que la libertad individual se garantiza por el libre mercado
o libre comercio, basada en la acumulacion de capital; Harvey denomina Estado neoliberal a
la libertad que encarna el interés de la propiedad privada, las empresas multinacionales y el
capital financiero. La reforma del Estado era prevenir el regreso de la crisis de posguerra y
la depresion del 30, y “garantizar” la paz interestatal que desat6 las guerras. Ante el fracaso
del capitalismo y el comunismo, el Estado, mercado e instituciones serian la opcién para la

estabilidad, el bienestar, la paz y la integracion (Harvey, 2007, pag. 5).

Ciccolella y Mignaqui (2009, pag. 46) sefialan que la globalizacion econémica y los procesos
de integracion regionales (NAFTA, Unién Europea, Mercosur) “estan acompafados por la
creacion de normas supranacionales que no se limitan so6lo a las leyes de intercambio
comercial sino también a las de ordenamiento territorial, desarrollo econdémico-territorial y

modelos de gestion sociourbana funcionales al nuevo orden mundial”.
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La década del "90 implicé el ingreso al libre mercado y a los intereses corporativos, “el
capital financiero busc6 cada vez mas en el extranjero mayores tasas de beneficios. La
desindustrializacion interna y las deslocalizaciones de la produccién al extranjero se hicieron
mucho mas frecuentes. El mercado, representado en términos ideolégicos como un medio
para fomentar la competencia y la innovacion, se convirti6 en un vehiculo para la

consolidaciéon de un poder monopolista” (Harvey, 2007, pag. 32).

En este contexto, ciudades y regiones metropolitanas se volvieron centrales y estratégicas
para las economias. Nuevas morfologias y organizaciones de ciudades en red, conectadas
por infraestructuras, necesariamente integradas en términos regionales, aunque con
diversos beneficios y ciertos territorios excluidos de la condicion metropolitana. “Son las
ciudades las que compiten por la localizacion de inversiones y generacion de empleo y no
tanto los paises como un todo. El capitalismo vuelve a sus origenes, la base econémica
concentrada en algunas ciudades o comunas florecientes, como las del norte de lItalia o las

ciudades-puerto de la Liga Hanseatica” (Ciccolella & Mignaqui, 2009, pag. 40).

En este contexto, algunas ciudades y/o regiones gozan del privilegio de la localizacion,
otras, en cambio, combaten por posicionarse en una economia mas exigente. Sin embargo,
el re-posicionamiento de una ciudad, una industria o determinadas infraestructuras, no
depende solamente de un plan o estrategia local o regional; en tanto las fuerzas exdgenas
impactan —muchas veces- con mayor impulso que las enddgenas derribando cualquier

directriz propuesta de antemano.

2.1.1- Los puertos en la escala global

Las relaciones comerciales —como se ha demostrado- por via maritima o fluvial existen
desde tiempos remotos, aunque se fueron intensificando y complejizando con sucesivos
acontecimientos en diferentes momentos, esencialmente a partir del descubrimiento de
América. Nuevos mercados, nuevos productos, nuevas formas de “conquistar” el comercio y
modificar los vinculos sociales, culturales, econémicos y politicos. El territorio que conserva
un puerto posee un potencial ineludible, que es regulado por el potencial econémico, politico

y social a través de los actores decisores y sus habilidades.

El puerto es mas que la representacién de un espacio fisico y social, es un punto de
convergencia, dentro de una dinamica sistémica con otros subsistemas interdependientes,
funciona en una red cada vez mas compleja de relaciones entre actores locales y globales.
Los puertos configuran la dispersion geografica de las actividades econémicas de la que
habla Sassen (1999, pag. 2). Esta es una caracteristica de la globalizacion, donde las
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empresas globales que intervienen en la actividad del comercio exterior se dispersan en
diversos paises, pero actdan con funciones estratégicas solo en algunos centros principales
del mundo. No necesariamente la instalacion de empresas globales beneficiara el territorio
donde se insertan. Sin embargo, contar con infraestructuras portuarias puede ser

determinante para el potencial desarrollo territorial y socioeconémico.

El crecimiento de los puertos y su competitividad es determinado por la calidad de sus
conexiones por carretera, ferrocarril y, cuando existan, redes fluviales internas. Al mismo
tiempo, las capacidades se asocian a los entornos en que se insertan, y en puertos
metropolitanos el debate gira en torno a las restricciones territoriales que las ciudades

ofrecen y las condiciones de logistica disponible.

Martner Peyrelongue (1999, pag. 108) sostiene que “el puerto de la globalizacion, es decir,
el puerto de la integracién de redes, es el de los movimientos rapidos, el de la aceleracién
del tiempo, a diferencia del tiempo lento del puerto del proteccionismo. El puerto
actualmente se revaloriza como espacio, como lugar diferenciado e incluso como regién, en
la medida en que se agilizan los movimientos, en que se acelera el tiempo”. Es decir, la
relacion espacio-tiempo y las inversiones que prioricen esa correspondencia, seran las que
determinen la eficacia y competitividad de los puertos, por tanto, el impulso de la ciudad y la

region.

En coincidencia con Krugman (1992) se destaca que el crecimiento econémico que acarrea
el proceso de globalizacion a través de la reestructuracion productiva mundial, conlleva a
una especializacion regional en el mundo, conduciendo a una diferenciacion que se
caracteriza por una elevada concentracion econdmica en unas cuantas regiones y
localidades urbanas. Este proceso ocurre como producto de las diferencias en la formacién
de areas de mercado, la aglomeracién de capital fijo y en la productividad global y sectorial
de sus economias. Sélo en ciertos lugares especificos de la geografia econémica mundial
se forman nodos hacia los cuales gravitan los flujos de inversion, financieros y productivos

que permiten consolidar centros de investigacion y desarrollos tecnoldgicos de vanguardia.

En este aspecto los principales puertos de contenedores del mundo corresponden a areas
urbanas, metropolitanas y densamente pobladas. Los puertos que movilizan la mayor
cantidad de contenedores por afio y ocupan los primeros puestos, segun el registro del
Banco Mundial (2016), son chinos (180 millones TEUs/afo), Shanghai, Singapur y Hong
Kong; en tanto Estados Unidos mueve 46 millones de TEUs/afio, principalmente entre Long

Beach y Los Angeles, y Paises Bajos 12 millones, esencialmente en el Puerto de Rotterdam.
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Figura 25: Evolucion mundial en movimiento de contenedores 2000-2016; movimiento en el afio 2016.
Fuente: (Banco Mundial, 2016)

El registro que ofrece el Banco Mundial en movimiento de contenedores a nivel mundial,
permite verificar que los principales puertos de la region ocupan puestos muy lejanos
comparados con los enclaves de Asia, Europa y Estados Unidos; en este marco global los
puertos del Mercosur de manera aislada no conforman un peso significativo en el
movimiento contenerizado mundial, pero en la region son fundamentales y requieren

analizarse en términos de cooperacion politica e integracion territorial regional.

La integracion fisica a través de las infraestructuras carreteras, ferroviarias, fluviales y
aéreas es de vital importancia para la subsistencia de los puertos, las relaciones
multilaterales y la complementacion de territorios. Son, asimismo, fundamentales para el
desempefio logistico eficiente en tiempos de transporte multimodal en los nodos de

produccidn, concentracion, almacenaje y distribucion.

En la regién, la década del "90 se consolid6 con procesos de integracion, aunque con
debilidad, marcé el inicio de un nuevo modelo de integracién-cooperacion regional en la que
los paises de América del sur presentaron agendas para fomentar la reciprocidad con

diferentes carteras de proyectos. En ese marco se describiran los rasgos principales.

2.1.2- Antecedentes de las ideas politicas para la integracion econémica regional

Desde la colonizacion espafiola en adelante, América Latina sufrio cierta fragmentacion; por
un lado el factor geogréfico, debido a las barreras naturales, su inmensidad territorial y la
desigual distribucion de la poblacion; por otro el factor econémico, el agotamiento de las
minas de Potosi impulsé la desintegracién del Virreinato del Rio de La Plata, al mismo
tiempo que se dio el auge en el siglo XVIII de la explotaciobn minera en Minas Gerais
favoreciendo la cohesion economica dentro de Brasil. Por ultimo —y no menor- el factor

politico, determinado por las luchas independentistas, las guerras de independencias
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latinoamericanas, en las que Bolivar y San Martin comenzaron a pensar en la integracion

latinoamericana o hispanoamericana, aunque no prosperara en aquel momento.

Las divisiones territoriales también afectaron el ideal de la integracion, tras la muerte de
Bolivar Gran Colombia se dividio6 (Colombia, Venezuela y Ecuador) generando una
separacion con Meéxico. Similar sucedio con el Alto Peru, Bolivia y el Rio de La Plata

primero, y la separacion de Uruguay y Paraguay de lo que luego seria Argentina.

El inicio del siglo XX marcé con las guerras mundiales cambios significativos para América
Latina, enfatizando igualdades pero también desacuerdos. No solo de mano de la
inmigracion europea recibida, sino por la oportunidad de ser un continente agro y minero
exportador, lo que también profundizé un nuevo colonialismo —neocolonialismo- por parte de
las nuevas potencias y de las clases dirigentes nacionales de cada pais. Se generé mas
competencia, individualismo y diferencias entre los paises latinoamericanos, bajo un

denominador comun: el dominio hegeménico de los paises del denominado primer mundo.

En tiempos de la administracion del presidente Juan Perdn, la idea de integracion fue
retomada, aunque la crisis argentina de 1949 —y otros factores- hicieron fracasar el intento;
en 1960 se cre6 el tratado de Montevideo® para promover una zona de libre comercio entre
paises de América Latina, en la creacion de la Asociacion Latinoamericana de Libre

Comercio (ALALC), este fue el primer evento concreto de integracion.

En 1980 se cred la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI), que a diferencia de
ALALC pretendia una integracion informal con acuerdos bilaterales de complementacion
econdmica y libre comercio. En 1982 con la crisis de deuda externa se cerré el ciclo de
crecimiento industrial y econdmico para América Latina, impulsado por el proceso de
sustitucion de importaciones iniciado en la década del "40. “El Programa de Integracion y
Cooperacion Econémica (PICE) firmado en 1986 por Argentina y Brasil, establecié
negociaciones sectoriales, con el propdsito de ampliar la complementacion productiva en
diversas ramas manufactureras. EI PICE fue el antecedente mas inmediato y mas

importante del Mercosur” (Porta, 1999, pag. 3).

La superacion de la tradicional rivalidad entre la Argentina y Brasil, y la exitosa
redemocratizacion fueron dos factores que impulsaron la oportunidad para establecer, por
primera vez, una agenda bilateral constructiva. Un progresivo acercamiento politico entre

Argentina y Brasil facilito la cooperacion sectorial bilateral que se inici6 en 1985, con la firma

® Tratado suscrito el 18 de febrero de 1960, en Montevideo, por los Plenipotenciarios de Argentina, Brasil, Chile, México,
Paraguay, Perl y Uruguay, habiéndose adherido posteriormente Colombia (1961), Ecuador (1962), Venezuela (1966} y Bolivia
(1967).
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del Programa de Integracion y Cooperacion Argentina-Brasil (PICAB). En 1988, se firmo el
Tratado de Cooperacion Argentina-Brasil (TCAB), por los entonces presidentes José Sarney
de Brasil y Raul Alfonsin de la Argentina, “la integracion se realizaria paso por paso, sector
por sector, y solo al final del proceso de profundizacién por areas podria construirse, en un

futuro lejano, un mercado comun” (Gratius, 2008, pag. 2).

Finalizando la década del “80 la politica cambiaria y monetaria se torné ineficaz, en
Argentina se manifestd el proceso de crisis hiperinflacionario, la virtual quiebra del Estado y
la lenta desaparicién de la moneda local. En América Latina se aplicaron las medidas del

Consenso de Washington® reemplazando el modelo de sustitucién de importaciones.

En la década del "90 el auge del modelo econémico neoliberal y la apertura de las
economias latinoamericanas hacia el exterior, como se mencionara previamente en el
capitulo 1, cambiaron el enfoque, reduciendo aranceles, implementando reformas de
liberacion y desregulacion de mercados y productos; en este marco general se consagro el
Mercado Comun del Sur (Mercosur), en el Tratado de Asuncion se acordé la creacion de un
espacio econémico comin®. “Ademas de los paises miembros, son Estados Asociados del
Mercosur Chile, Peru, Colombia y Ecuador, ademas de Guayana y Surinam, que adquirieron
dicho estatus en julio de 2013. Todos los paises de América del Sur estan vinculados al

Mercosur, ya sea como Estados Partes o como Asociados” (Itamaraty, 2018).

El acuerdo fue promovido por el presidente argentino Carlos Menem y su entonces
homologo brasilefio, Fernando Collor de Mello, se consolidé el Tratado de Asuncion firmado
en 1991 incluyendo a los dos socios menores de la region, Paraguay y Uruguay, contexto en
el cual emergio y se consagro el Mercosur; se acordd una union arancelaria, los cuatro
paises firmantes se obligaron a definir una politica comercial comun, eliminar barreras no

arancelarias, y coordinar politicas macroecondmicas, sectoriales y de competencia.

Inmediatamente, el mismo afio, se firmé con Chile un Acuerdo de Complementacion

Econdmica®? “

el proceso de integracion entre Mercosur y Chile tiene como objetivo la libre
circulacion de bienes y servicios, facilitar la plena utilizacién de los factores productivos en

el espacio econémico ampliado, impulsar las inversiones reciprocas y promover el

% El Consenso de Washington se basé en: apertura unilateral de la economia, libre circulacién de capitales, achicamiento del
Estado, desregulacion y privatizacion de empresas publicas, busqueda de inversion extranjera directa, y endeudamiento
externo como financiamiento del déficit comercial.

% «_a Republica Argentina, la Republica Federativa del Brasil, la Republica del Paraguay y la Republica Oriental del Uruguay,
denominados «Estados Partes» [...] deciden constituir un Mercado Comun, que debera estar conformado al 31 de diciembre de
1994, el que se denominara "Mercado Comun del Sur" (Mercosur)” (Tratado de Asuncion. 1991).

2 Las Partes Signatarias promoveran la facilitacion de los servicios de transporte y propiciaran su eficaz funcionamiento en el
ambito terrestre, fluvial, lacustre, maritimo y aéreo, [...] ofrecer las condiciones para la mejor circulaciéon de bienes y personas,
atendiendo la demanda que resultara del espacio econémico ampliado (Acuerdo de Complementacion Econémica Mercosur-
Chile).
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desarrollo y la utilizacion de la infraestructura fisica;, entre otras cosas establece la
posibilidad de utilizacion de los puertos de ambos paises para potenciar el comercio con el
resto del mundo y promover el desarrollo y la utilizacién de la infraestructura fisica, con

especial énfasis en el establecimiento de interconexiones bioceanicas” (ACE, 1996).

En términos economicos el bloque puede caracterizarse como “una unién aduanera en
etapa de consolidacion, con matices de mercado comun, con la eliminacion de las trabas a
la circulacion de los factores de produccién, asi como por la adopcion de una politica
arancelaria comun relativa a terceros paises, por medio de un Arancel Externo Comin
(AEC)” (Itamaraty, 2018).

Si bien, en principio la integracién fue en el orden politico y econémico, en el transcurso de
los afios el Mercosur fue consolidando algunas agendas en la integracion fisica regional de
suma importancia; como se vera mas adelante la cartera de proyectos IIRSA —Iniciativa Para
la Integracion Regional Sudamericana- forma parte de una agenda estratégica alrededor de

las infraestructuras para la integracion lanzada en el afio 2000.

La integracion en bloques regionales asume, en el transcurso de estas tres décadas, la
necesidad de la integracion fisica, relevante para el desarrollo econdmico y la consolidacion
politica de los paises miembros. Las infraestructuras son los dispositivos fijos que permiten
el intercambio en las trayectorias que definen los flujos en la escala intra y extra regional.

En la dltima década emergieron nuevas formas de asociacion e integracion, surgié en el afio
2007 la Unién de Naciones Suramericana (en adelante Unasur)®* con el propésito de
construir un espacio de integracion y unién en los aspectos culturales, sociales, econémicos
y politicos. Se compone de doce objetivos especificos que abarcan —entre otros- la

construccion de infraestructuras de transporte, la financiacion y el medio ambiente.

La Unasur tiene “nuevas funciones y oportunidades en los procesos de integracién regional
para enfrentar importantes desafios como la gobernabilidad y la lucha contra la inseguridad,
la facilitacion comercial y la conectividad, la energia y las telecomunicaciones, asi como la
gestibn de riesgos y demdas vulnerabilidades medioambientales a las que esta
especialmente expuesta la region. Las posibilidades que ofrece hoy el &mbito regional para
el disefio de politicas publicas lo convierten en un campo propicio para hacer frente a esos
desafios transnacionales” (AECID, 2015, pag. 7).

% La Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) se constituy6 en la Cumbre Energética de Isla Margarita el 17 de abril de
2007, sustituyendo a la anterior Comunidad Sudamericana de Naciones creada en 2004. Su acta constitutiva se firmé el 23 de
mayo de 2008 en Brasilia. Los miembros son Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Guyana, Paraguay, Peru,
Surinam, Uruguay y Venezuela, que engloban a 400 millones de suramericanos en un territorio 17 millones de Km2.
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Esta alianza entre paises se fortalece en la integracion regional, se ha comentado hasta
aqui la importancia de la planificacion en infraestructuras de soporte territorial. En la region
el Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (en adelante COSIPLAN) es el
instrumento que reune proyectos, gestion y alcances en materia de infraestructuras para la
integracion regional.

TRATADO DE MONTEVIDED

ALALC | ALADI | PICAB | PICE | TCAB ;MERCOSUR ACE  UNASUR

1960 1980 1985 1986 1988 1M 1M 2007

TRATADO DE ASUNCION

Figura 26: Sintesis de los antecedentes de integracion en América Latina

Fuente: Elaboracion propia

2.2- Integracion fisica-funcional

Es preciso insertar el marco de integracion en la conceptualizacién y contextualizacion del
puerto como infraestructura territorial; comprender las principales lineas estratégicas de
proyectos de infraestructuras, que involucran las actividades portuarias, permite reconocer

los procesos econdémicos y politicos para la integracién regional de las Ultimas tres décadas.

En términos de integracion territorial existen desigualdades (geogréficas, sociales, culturales
y econdmicas) entre los paises miembros del Mercosur, por la extensién territorial,
demografica y las condiciones de cada pais, lo que hace dificil efectivizar la integracién
fisica; tal cual lo define Porta (2008, pag. 46) se generan dos tipos de asimetrias “las
originadas en factores estructurales y las creadas por las politicas explicitas o por
intervenciones regulatorias de los paises socios. Las asimetrias estructurales son
significativas en el Mercosur: hay enormes diferencias en la talla econémica y poblacional de
paises miembros y una amplia divergencia en los niveles de su ingreso per capita y en el
grado de diversificacion de su estructura productiva. Se trata de economias con muy
diferentes grados de apertura al comercio internacional y niveles de interdependencia en el

mercado regional”. Esta realidad dificulta e interfiere en los intereses y la gestion territorial.

La organizacion IIRSA es un Foro Técnico de infraestructura, reglamentado por el Consejo
Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN) de UNASUR; surgi6 en el afio
2009, con una metodologia basada en una cartera de proyectos para los diferentes ejes de
integracion y desarrollo (EID) cuyo enfoque insta que “la visién de la infraestructura como
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elemento clave de integracion esta basada en la nocion de que el desarrollo sinérgico del
transporte, la energia y las comunicaciones puede generar un impulso decisivo para la
superacion de las barreras geograficas, el acercamiento de los mercados y la promocién de
nuevas actividades econdmicas” (IIRSA, 2009, pag. 7); incluye 581 proyectos de integracion
distribuido en 9 EID, de los cuales interesan dos que atraviesan el Puerto de Buenos Aires:

Eje de la Hidrovia Parana-Paraguay (HPP) y Eje Mercosur-Chile (MCC).

El desarrollo de la infraestructura regional es fundamental, pero no alcanza si no es
integrada a la infraestructura local como parte de un plan general. El desarrollo de los
puertos depende de multiples variables que estan afectados por disimiles actores, intereses
y especulaciones, las prioridades no siempre son compatibles con las demandas urbanas y

ciudadanas, en tanto operan con objetivos bien especificos ejerciendo cierto poder.
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Figura 27: Sintesis de IIRSA y COSIPLAN

Fuente: Elaboracion propia en base a [IRSA.

2.2.1- Los ejes de integracion y desarrollo: Hidrovias y Corredores Bioceanicos

“Los ejes de integracion y desarrollo (en adelante EIDs) son franjas multinacionales de
territorio donde se concentran espacios naturales, asentamientos humanos, zonas
productivas y flujos comerciales” (IIRSA, 2009, pag. 9). En funcién de las caracteristicas
sociales, econdémicas y ambientales particulares, se identifican para cada eje las
insuficiencias de infraestructuras requeridas para articular el territorio con el resto de la
region. Los proyectos sectoriales de integracién ofrecen un espacio para identificar y

resolver conflictos normativos, operativos e institucionales.
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Los dos ejes de mayor concentracion poblacional son los EIDs Mercosur-Chile y el Andino
del Sur, ademas los de mayor intercambio de flujos comerciales; en términos de
infraestructura portuaria; es relevante el EID de la Hidrovia Parana-Paraguay, tanto para
Argentina, Brasil y Uruguay como para los paises mediterraneos Paraguay y Bolivia.

La Cartera de Proyectos Amazonas
del COSIPLAN en una mirada

CAPRICORNIO

DEL SUR

?alégico
2022

Proyectos

Figura 28: Carteras de proyecto COSIPLAN. Ejes de integracion
Fuente: IIRSA /informe-de-actividades-2017

La integracion supone abordar proyectos que requieren montos considerables a invertir que
por si solo algunos paises no podrian concretar, estructurantes en el desarrollo regional que
trasciende las fronteras de un pais. Al mismo tiempo es un desafio enfrentar y reconocer los
beneficios individuales de usos colectivos regionales, ya que se presentan imposibilidades

de acordar, ya que cada pais suele pensar en costos y beneficios intra fronteras.

En el caso del transporte las redes de un pais son compartidas y utilizadas por la regién, lo
que significa sortear el obstaculo de las asimetrias que enfrentan los paises que intervienen
en el costo y el beneficio. Sin embargo, un actor clave® entrevistado por esta tematica,
advierte que no existe coordinacién real entre IIRSA y el Comité Intergubernamental de la
Hidrovia Parand Paraguay (CIH) (Referente HPP, 2018). Esto evidencia que desde la
practica es dificultoso concretar las propuestas que los planes divulgan, como se expondra
seguidamente segln otros actores claves entrevistados al respecto. Abramian (2018), en
este sentido, admite que es evidente lo que sucede. “Los reglamentos de Hidrovia no son

aplicados por los paises y los proyectos IIRSA son mas de interés politico que técnico”.

2.2.1.1- Corredor Bioceanico Central (CBC), eje Mercosur — Chile

3 Actor clave, vinculado a la Hidrovia Parana Paraguay, entrevistado como parte integrante del organismo, cuya preferencia
fue el anonimato en las citas de esta investigacion, para lo cual se denominara como “Referente HPP” en las siguientes citas.
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La nocion de corredor bioceanico (CB) aparecio en la década del "90, afin a iniciativas de
integracion subregional de gran escala, en general asociadas a vias de comunicacion y vias
comerciales, aunque las conexiones transoceanicas existen —bajo otro concepto- desde la
época de fenicios en las relaciones entre Europa y Oriente. “El concepto de “corredores
bioceanicos” —antes denominados corredores de transporte- convoca tres dimensiones
significativas: su realidad territorial, la multimodalidad de dimensiones innovadoras que
evoca Yy, el ser, en determinados casos, objeto de politicas y estrategias de integracion

subregional” (Inostroza Fernandez & Bolivar Espinoza, 2004, pag. 3).

Los CB suponen el beneficio de pueblos, ciudades y puertos que pertenecen a su hinterland,
por ellos circulan flujos de bienes, personas y servicios. Por otro, sirven para organizar el
territorio concentrando actividades e inversiones de sectores publicos y privados. Los CB
son —o debieran ser- ejes integrados e integradores subregionales. “En el Cono Sur, mas
que Corredor Bioceéanico, cabria hablar de “corredores transversales de carga’, en la
medida que no existe aun la unién de los dos océanos, mas bien, las comunicaciones son
internas, como las que se dan con Paraguay, Bolivia, Argentina y parte de Brasil con el
Pacifico” (Inostroza Fernandez & Bolivar Espinoza, 2004, pag. 10); otros autores sostienen
gue el concepto de CB esta siendo desplazado por “corredores de comercio”.

El eje Mercosur—Chile conforma la union de megaciudades mas importantes de la region;
atraviesa los principales centro econdémicos y portuarios de Chile, Argentina, Paraguay,
Uruguay y Brasil (Santos, Buenos Aires, Montevideo, Valparaiso y San Antonio). Los CB
promueven el desarrollo y la utilizacion de la infraestructura fisica, con especial énfasis en el

establecimiento de interconexiones multimodales bioceanicas.

Referencias
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Figura 29: Area de influencia eje Mercosur — Chile. Proyectos por sector
Fuente: IIRSA http://www.iirsa.org/infographic
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La Red portuaria se destaca con puertos con movimientos representativos, sobre el Océano
Pacifico IIRSA destaca en la lll, IV y V regién de Chile a Huasco, Coquimbo, Pelambre,
Guayacan, Quinteros, Valparaiso, San Antonio. En Argentina el Puerto de Buenos Aires
sobre el Rio de La Plata, Asuncion en Paraguay sobre el rio Paraguay, Montevideo en
Uruguay. Sobre el Océano Atlantico, en Brasil los puertos de Santos, Séo Sebastido,
Paranagud, San Francisco do Sul, Rio Grande y Porto Alegre. Dichos puertos cuentan con
adecuada infraestructura para el desempefio del comercio exterior, aunque el sistema de

infraestructuras multimodales de apoyo a los puertos tiene ciertas deficiencias.

En este aspecto la Directora Nacional de Transporte de cargas y logistica de Nacion,
Carmen Polo, en la entrevista reconoce que “hay poca coordinacién ex antes con los paises
limitrofes, cada pais hace lo que puede dentro de sus posibilidades y limitaciones. Dentro de
la regién hay paises mas consecuentes con su trayectoria y hay otros variables.” La
entrevistada remarca que su impresidn es que hay muy poco trabajo en ese sentido, salvo
algunas declaraciones y trabajos en los comités (HPP, Mercosur, IIRSA), destaca que
“cuando uno ve cualquiera de esas iniciativas y los trabajos que se desprenden de ella, uno
ve que son visiones mas bien analiticas, de diagnéstico, en el mejor de los casos a lo que se
ha llegado —en IIRSA Y COSIPLAN- es alguna estructuracion de proyectos vinculados”, cita
como ejemplo que no hay un pais que haga una pavimentacién en un paso de frontera hacia

un lado y se encuentren con el otro (Polo, 2018).

2.2.1.2- Hidrovia Parana-Paraguay (HPP)

Los rios Parana y Paraguay -y rio de La Plata- han sido desde el siglo XVI la principal ruta
de penetracion al continente, por la que los colonizadores ingresaron y fundaron ciudades -
también por donde extrajeron sus recursos-; hoy la via navegable es sustancial para ampliar
la frontera productiva y fomentar la integracién subregional, potenciar los corredores

bioceanicos, el transporte multimodal y la coordinacion-cooperacion geoestratégica regional.

La Hidrovia no involucra al Puerto de Buenos Aires en el aspecto formal, ya que su trayecto
finaliza en el puerto de Nueva Palmira en Uruguay, sin embargo el referente HPP advierte
que en la practica no es cierto, ya que los buques que navegan la Hidrovia hasta el rio de La
Plata para salir al océano, pasan por el Puerto de Buenos Aires, siendo una definicién
caprichosa que no tiene que ver con la realidad, ya que el 90% de la carga de exportacion
sale por el rio de La Plata, implicando necesariamente a los puertos de la RMBA (Referente
HPP, 2018).
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Al respecto el Ingeniero Abramian, en la entrevista indicé que la HPP es una via fluvial para
el transporte barcacero. “Algunas barcazas, las de contenedores, y buques autopropulsados
de contenedores llegan a Buenos Aires y también, sin pasar por Buenos Aires, a
Montevideo. Desde el bajo Parana, que no integra HPP, como Zarate, hay buques de
contenedores que van directo a Brasil. Y también desde el bajo Paranda hay buques de
ultramar — graneleros, combustibles, etc. — que van a destinos de ultramar. Pero la HPP es
fundamentalmente barcacera y por eso no llega a Buenos Aires, los convoys de empuje no

son aptos para la circulacion por el Rio de la Plata” (Abramian, 2018).

La HPP es una infraestructura fluvial de relevancia para la macro regién Mercosur, para el
sistema portuario granelero del nodo Rosario-Santa Fe, y para las vinculaciones de puertos
fluviales que comparten la red, ya que representa menores costos econdmicos Yy
ambientales; si se compara, una barcaza equivale a una formacién de 30 vagones del
ferrocarril de 50 toneladas, o 54 camiones de 28 toneladas. Sin embargo, Abramian (2018)
insiste en que “es necesario distinguir la HPP de la via navegable troncal que es un proyecto
nacional y que es fundamentalmente el Rio Parana. No esta permitido que los convoys
lleguen a Buenos Aires”.
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Figura 30: Equivalentes de volumen de carga transportada segin medio de transporte
Fuente: Elaboracion propia

El proyecto de la Hidrovia surgi6 en el afio 1988%, impulsé luego la creacion del Comité
Intergubernamental de la Hidrovia Parana-Paraguay (CIHPP) en 1990, siendo una decision
politica de los gobiernos que comparten la via navegable. “El Programa Hidrovia Paraguay-
Parana (PHPP), en el marco del Tratado de la Cuenca del Plata, surgio ante la necesidad de
mejorar el sistema de transporte de la regidon debido al incremento del comercio en la
misma, ampliado luego con la creacion del Mercosur, en razon de la enorme potencialidad

de los rios Parané y Paraguay como vias fluviales de multiples usos” (CIHPP, 2017).

Dicho Programa, fue definido sobre la base de una estrategia de transporte fluvial a lo largo

del sistema hidrico del mismo nombre, se desarrolla en un tramo de 3.442 km de longitud,

* El acondicionamiento de un trayecto fluvial Paraguay-Parana, demuestra antecedentes en la década del ‘60,

especificamente con la consumacién del Tratado de la Cuenca del Plata firmado en Brasilia en el afio 1969, suscrito por
Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay. No obstante no fue hasta la década del “80 que la iniciativa prospero.
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comprendido entre Puerto Céaceres (Brasil) en su extremo Norte y Puerto Nueva Palmira
(Uruguay) en su extremo Sur. El sistema fluvial es compartido por Argentina, Bolivia, Brasil,
Paraguay y Uruguay, quienes promovieron estudios para determinar la factibilidad
econdmica, técnica y ambiental de los mejoramientos necesarios para garantizar el uso
sostenible del recurso hidrico, crearon el Comité Intergubernamental de la Hidrovia (CIH),
gue tiene por mision celebrar convenios con organismos internacionales (BID, FONPLATA,

PNUD, CAF) para la ejecucion de estudios sobre la via navegable (CIHPP, 2017).

El propésito principal de la HPP es facilitar la navegacion y el transporte comercial fluvial
longitudinal, bajo un marco normativo comudn, que favorezca el desarrollo, modernizacion y
eficiencia de las operaciones, y permita el acceso en condiciones competitivas a los
mercados de ultramar. El referente entrevistado mencioné que “ha habido vaivenes,
periodos en lo que hubo mayor integracion, méas dialogo, avances en la concrecién de obras
y en afianzar normativas, y otros periodos menos efectivos” (Referente HPP, 2018).
Abramian (2018), en la entrevista esgrimioé que “en el marco del proyecto HPP nunca se hizo
una obra. En Argentina se hicieron obras, pero no por la HPP, sino para asegurar el
transporte de granos hacia el polo Rosafé (Rosario-Santa Fe)”.

Algunos beneficios que caracterizan a este sistema fluvial se resumen en su sistema de
posicionamiento satelital, el monitoreo del transporte, la situacion medioambiental, la
reduccion de costos y el menor consumo de combustible, (comparando otros modos de
transporte); las condiciones de longitud y caudal hacen de la HPP una de las vias fluviales
principales del mundo; el area de influencia directa del proyecto abarca los Estados de Mato
Grosso y Mato Grosso do Sul en Brasil, el Departamento de Santa Cruz en Bolivia, todo el

Paraguay, ocho provincias argentinas y el departamento de Colonia en Uruguay.

Para Argentina el beneficio es notable, debido que en el tramo inferior del Parana es donde
se localizan los puertos con mayores facilidades de trasbordo y de almacenamiento para el
comercio ultramarino. La via finaliza en el puerto de Nueva Palmira, Uruguay, que se

transforma en la boca de acceso y terminal de la Hidrovia (Sgut, 1997, pag. 8)*°.

Algunos calculos sefialan que por la hidrovia circulan alrededor de 1300 barcazas de todo
tipo, y unos 100 remolcadores de diferentes potencias. El armador mas importante es UABL,
de origen argentino (ahora es UABL- grupo ULTRAPETROL, de bandera paraguaya
principalmente), y cuenta con una flota de mas de 500 barcazas. La soja es la mercaderia

gue mas se transporta, aunque también tiene importancia el traslado de combustible y el

% para Bolivia el proyecto encarna el mejoramiento de la salida de sus productos hacia el rio de la Plata, y es una alternativa
del transporte terrestre hacia los puertos atlanticos de Brasil y los de Chile y Pert en el Pacifico. Para Brasil simboliza una ruta
alternativa y mas eficiente de exportacién de su produccién de soja en tierras de Mato Grosso.
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transporte de mineral de hierro. La mayor cantidad de mercaderia sale por el nodo portuario
de Rosario y Santa Fe (que exportan mas del 70% de estas cargas) aunque no sale por

barcazas (las barcazas van a Rosafé para trituracion o a Nueva Palmira para transferencia).

La HPP cuenta con puertos de variadas dimensiones, usos e instalaciones. En la Hidrovia
superior los puertos son pequefios y solo pueden atender barcazas fluviales. Los
movimientos se limitan a productos agricolas o forestales no procesados y a minerales. La
Hidrovia media, tiene puertos de dimensiones y movimientos algo mayores, acceden
barcazas fluviales de mayor porte y también pequefios buques del tipo fluvio-maritimo. La
Hidrovia inferior, cambia sustancialmente el caracter de los puertos, las profundidades
naturales del rio permiten el acceso de buques de ultramar, con calados de hasta 34 pies, la

via permite el acceso adecuado a los puertos graneleros de Argentina.

Respecto de los avances mas recientes, el referente entrevistado menciona que la misién
del CIH es la coordinacion para la integracion entre paises, recientemente se decidié que la
sede permanente del organismo sera Buenos Aires; si bien resta un camino por recorrer, se

ha avanzado en acuerdos normativos, mas que en obras (Referente HPP, 2018).

Referencias
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Figura 31: Insercién, tramos y é&rea de influencia de la HPP. Proyectos por sector

Fuente: Anuario Hidrovias del Mercosur e [IRSA http://www.iirsa.org/infographic

2.2.2- Infraestructuras para la integracién en la region Mercosur

Las infraestructuras tienen atributos objetivos y atributos funcionales, los primeros refieren al
capital en si mismo, insumo técnico que da lugar a los segundos -los atributos funcionales-
que ofrecen el servicio para mejorar el bienestar humano en todas las areas que abastecen.
“En el corto plazo, cuando la infraestructura es mas relevante por su condicion de formacioén

bruta de capital fijo, suele emplear importantes recursos humanos, tecnologicos, fisicos y
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ambientales. Pero al iniciar su fase productiva —la de maduracion de la inversion—
constituye la plataforma fisica de una variedad de funciones de produccion de bienes y de

servicios, por lo general, intensivos en el uso de capital” (CEPAL, 2017, pag. 11).

Las infraestructuras pueden clasificarse segun diversos parametros, pero interesa resaltar la
definicion de “infraestructura econémica como los activos fijos que facilitan la produccién de
un bien o la prestacion de un servicio” (CEPAL, 2017, pag. 12); las mismas incluyen el
transporte, la energia y las telecomunicaciones. Al respecto Bono (2014, pag. 12), define la
integracién fisica regional: “como el proceso de interconexion estratégica de las redes de
transporte [...] bajo un marco normativo comun [...] dentro de un determinado espacio de

integracién”, donde infraestructuras de transporte y soporte fisico encuentran interaccion.

En cuanto a la superficie terrestre del bloque Mercosur-Chile, Brasil es el de mayor
extension, representando alrededor del 47% del area total, es a su vez, el que limita con la
mayor cantidad de paises de la region, a excepcién de Chile y Ecuador, tiene limites
comunes con los restantes paises, (incluyendo las tres Guyanas). Argentina, con 20% del
territorio sudamericano, se ubica detras de Brasil en orden de importancia relativa, y junto
con Bolivia es el segundo en lo referido a cantidad de fronteras comunes. Continta Chile
con el 6%, Paraguay con el 3% y Uruguay con el 1% del territorio total de América del Sur.

Por el Eje Mercosur-Chile pasa el 70% de la actividad econ6mica suramericana, al englobar
los estados mas industrializados del Brasil, Uruguay y el corredor central Buenos Aires -
Santiago de Chile-. El area de influencia del EID Mercosur-Chile corresponde a un territorio
de 3.216.623 km? que incorpora al 18% de la superficie del continente Sudamericano. En
este Eje habitan 141.453.273 personas, representando un 34,9% de la poblacion total de
América del Sur (estimada en 405.040.460 habitantes) (UNASUR-COSIPLAN, 2014).

Desde la dimensioén territorial, los paises del Mercosur mas Chile “aportan en su conjunto el
39% del total de sus superficies, asi como un 78% del total de sus habitantes. Si se analiza
cada pais por separado, Uruguay participa con el 100% de su superficie continental seguido
de Paraguay y Argentina, con valores cercanos al 40%, Brasil con un 16,7% y finalmente
Chile, que aporta el 5,9% de su superficie al Eje” (UNASUR-COSIPLAN, 2014, pag. 11).

Sudamérica cuenta con un alto grado de urbanidad, la poblacién urbana se ordena con
Uruguay que representa el 95%, Argentina 91%, Chile 89%, Brasil 85%, Paraguay con el
59% (Banco Mundial, 2016). Hay que explicar, ademas, que un 20% de la poblacion
sudamericana habita en la principal area metropolitana de cada pais, con extremos de 50%
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para Uruguay, 35% en Argentina y Chile, y 10% en el caso de Brasil (pais que presenta una
cantidad muy importante de grandes aglomerados urbanos).
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Figura 32: Poblacion América latina. Incremento de poblacion urbana por pais del Mercosur
Fuente: http://poblacion.population.city/world/la. Banco Mundial
https://datos.bancomundial.org/indicador/SP.URB.TOTL.IN.ZS?locations=AR-BR-CL-PY-UY

Sassen en su definicién de mega-regién®’ involucra las nuevas estrategias de desarrollo, en
las cuales “las areas mas avanzadas como las menos avanzadas dentro de la mega-regioén,
deberian considerar marcos amplios e innovadores de gobernanza” (Sassen, 2007, pag.
11). Considerar, ademas las escalas, -metropolitanas y regionales- implica compartir
infraestructuras de transporte para personas y bienes, donde los puertos son recursos y
dispositivos econdmicos, técnicos y politicos de desarrollo. Retomando a Sassen “la
formacion de geografias inter-ciudades esta contribuyendo a las infraestructuras

sociotécnicas para una nueva economia politica global” (Sassen, 2007, pag. 11).

La importancia del Mercosur como bloque regional integrado es indiscutible. “El comercio
intrabloque se ha multiplicado mas de diez veces, saltando de U$S 5.100 millones (1991) a
U$S 58.200 millones (2012). En ese mismo periodo, el comercio mundial crecié apenas
cinco veces. El comercio de Brasil con el Mercosur se multiplicé casi por diez — al paso que,
con el resto del mundo, el aumento fue de ocho veces. ElI comercio intrabloque corresponde
a cerca de 15 % del total global del Mercosur y se redujeron casi totalmente los aranceles

para el comercio entre los paises del bloque” (Itamaraty, 2018).

La ubicacion geogréafica de los paises, y sus puertos, determinan el vinculo con el comercio
exterior, con el turismo, con los flujos; sin embargo, genera una competencia entre si, que
no depende Unicamente del asiento territorial; también las distancias entre paises influyen
en el comercio internacional, de modo que paises mas cercanos tienen mas comercio

bilateral, por razones comerciales, geograficas, costos y tiempos de transporte. “El sistema

7 El concepto Mega Region, refiere al crecimiento de la poblacién en un contexto geografico donde ciudades y areas
metropolitanas se mezclan entre si.

PARTE I | Capitulo 2| 112


http://poblacion.population.city/world/la
https://datos.bancomundial.org/indicador/SP.URB.TOTL.IN.ZS?locations=AR-BR-CL-PY-UY

Contexto situacional e integracion en el Mercosur

portuario, maritimo y fluvial, se conforma por mas de 40 puertos principales, ubicados
esencialmente sobre las costas del Océano Atlantico, el Rio de la Plata y los Rios Parana,
Paraguay y Uruguay, a los cuales se suman los puertos chilenos del litoral pacifico”
(UNASUR-COSIPLAN, 2014, pag. 5).

La inversion publica y privada en infraestructura se estanco en afos posteriores al 2000, con
carencias en las preexistentes y con escasa inversiones en obras nuevas. “La inversion en
infraestructura en América Latina es baja en comparacion 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

region” (Lucioni, 2009, pag. 7).

Segun el autor, luego de las carreteras, los puertos fueron el segundo destino de las
inversiones privadas en transporte en la década del "90. “El Banco Mundial contabilizé 108
proyectos con compromisos de inversion por casi 8 mil millones de délares. De ese nimero
de proyectos 87 correspondieron a Argentina, Brasil, Chile y México” (Lucioni, 2009, pag.

20). A la inversion sobre las concesiones existentes, se sumaron nuevos proyectos.

La concentracion de la poblacion en determinadas zonas ha generado del mismo modo
inversiones centralizadas en éareas de convergencia incrementando las asimetrias, al
respecto Lucioni (2009, pag. 16) amplia que “la disparidad territorial se manifiesta en
diferentes dimensiones socio econdmicas, entre ellas la distribucién de la infraestructura”.

Esto deja fuera de la insercion economica a ciertas regiones en cada pais, o las posterga.

Para la integracion regional del Mercosur, las infraestructuras y la inversion, conforman un
sustancial epicentro para el crecimiento del comercio exterior, sustentada en mejorar y
expandir la integracion fisica en el marco de la planificacion territorial. El proyecto IIRSA® en
lo relativo a las infraestructuras para el transporte, especificamente incumbe a los pasos de

frontera, puertos maritimos y fluviales, hidrovias, aeropuertos, carreteras y ferrocarriles.
2.3- Politicas econdémicas regionales, inversiones en infraestructuras
La integracion territorial desde la dimension fisica-funcional cobra relevancia en los flujos de

intercambio que les son propios, para que se materialicen requieren de proyectos que

formalicen obras de infraestructura. La cartera de proyectos prioritarios de IIRSA, concibe la

% |IRSA es un mecanismo institucional de coordinacién de acciones intergubernamentales compuesto por doce paises, cuyo
objetivo es impulsar proyectos de integracion de infraestructura de transportes, energia y comunicaciones. La iniciativa es
multinacional, multisectorial y multidisciplinaria. Promueve la sostenibilidad, crecimiento competitivo, desarrollo estable,
eficiente y equitativo, el soporte es la integracion fisica continental, para la integracion regional e insercion internacional.

PARTE | | Capitulo 2 | 113



Contexto situacional e integracion en el Mercosur

infraestructura como elemento clave de integracion, “el desarrollo sinérgico del transporte, la
energia y las comunicaciones puede generar un impulso decisivo para la superacion de las
barreras geogréficas, el acercamiento de los mercados y la promocién de nuevas
actividades econdmicas, [...] mejorar la infraestructura debe verse como proceso amplio,
vector del desarrollo sostenible y generador de empleo e ingreso para las poblaciones
involucradas” (IIRSA, 2009, pag. 7).

Dentro de la cartera de proyectos IIRSA interesan dos ejes de intervencion:
1- Puertos y vias navegables.
= Correccién de pasos criticos y ayudas para asegurar la navegabilidad.
= Falta de conexiones multimodales con el transporte terrestre.
= A suvez se vinculan con otros ejes: redes de carreteras, redes ferroviarias, aeropuertos y
transporte aéreo, ferroviario y automotor.
2- Transporte Fluvial y Maritimo.
* Reservas de carga.
= Calados que no permiten eficiencias en uso del transporte
= Desequilibrios en el sentido de los traficos
= Implementacion del transporte intermodal a fin de lograr la conexién de las hidrovias
= Reglamentaciones de seguridad que imponen costos excesivos
= Demoras y dificultades en la aplicacion de los tratados de transportes fluviales

Agenda de Proyectos Prioritarios de Integracion 20

2022 IRE i
11.087,8 L
Z ; 3

Proyectos Individusles

Figura 33: Mapa de ejes de integracion y desarrollo y agenda prioritaria 2022

Fuente: (IIRSA, 2009) http://www.iirsa.org/infographic

2.3.1- Descripcion de la cartera de proyectos IIRSA y agenda prioritaria:

La cartera de proyectos IIRSA se aborda de forma exploratoria y cualitativa en los
principales aportes en materia de infraestructuras relacionadas a la actividad portuaria. El

objetivo principal de IIRSA es “promover la conectividad de la region a partir de las redes de
PARTE | | Capitulo 2| 114


http://www.iirsa.org/infographic

Contexto situacional e integracion en el Mercosur

infraestructura para su integracion fisica, atendiendo criterios de desarrollo social y
economico sustentables, preservando el medio ambiente y los ecosistemas” (IIRSA, 2016).
En este marco del total de 584 proyectos, 518 son de transporte y de ellos 76 corresponden

al transporte fluvial, 38 maritimo y 14 a multimodales distribuido en toda la regién.

Sobre la mencion anterior, solo 128 atraviesan el eje Mercosur-chile y alrededor de 100 del
sector transporte; “Las obras fluviales se concentran, por la naturaleza del territorio, en el
Eje de la HPP (57% de los Proyectos por el 71% de la inversiéon) [...] Se cuenta con la
construccion de once puertos fluviales, la adecuacién de treinta y dos puertos existentes y el
mejoramiento de la navegabilidad de treinta y tres tramos fluviales. Este Ultimo tipo de obras

absorbe cerca del 70% de la inversion estimada del subsector” (IIRSA, 2016, pag. 26)

2.3.1.1- Descripcién de proyectos en el eje Mercosur-Chile (MCC)

El territorio del eje incluye a Argentina, Brasil, Uruguay, Paraguay y Chile. Como se anticip®,
es el Eje mas poblado de Suramérica y con el mayor porcentaje del PBI, por un total de US$
1.973.411 millones (IIRSA, 2016, pag. 202). El Eje MCC involucra al 100% de la economia
de Uruguay; al 97% de la de Paraguay; a mas del 86% de Argentina y al 60% de las
economias de Chile y Brasil, aproximadamente. En términos absolutos, su producto bruto
agregado se compone por un 67% del PBI de Brasil, 21% de Argentina, 9% de Chile, y 3%
de Uruguay y Paraguay en conjunto. Comparte regiones de su area de influencia con el Eje
de la HPP, el Eje del Sur (DES) y el Eje de Capricornio (CAP).

SRUPOS DE PROVECTOS DEL EJE MERCOSUR-CHILE

Figura 34. Proyectos para el eje MCC. Descripcion de las obras que vinculan PBA con Puerto Valparaiso.
Fuente: IIRSA, cartera de proyectos 2016

Los objetivos principales son: (i) desarrollar infraestructura y logistica para incrementar el
comercio entre los mercados locales, regionales y globales; (ii) incrementar la competitividad
de las cadenas productivas existentes y desarrollar nuevas a nivel regional; (iii) optimizar los
flujos de bienes y servicios, asi como promover el desarrollo del turismo y facilitar la
circulacion de personas; (iv) aumentar la capacidad y confiabilidad de los sistemas eléctricos
y gasiferos, asimismo diversificar la matriz energética (IIRSA, 2016, pag. 204).
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Pese a estos objetivos, Polo destaca que lo que se ve respecto a los puertos y los rios de la
Cuenca del Plata es que cada pais opera segun sus posibilidades fisicas-geograficas y sus
limitaciones; “el pais mediterrdneo se hace fuerte en el rio, como es el caso de la flota
barcacera paraguaya; el que tiene la puerta de entrada del puerto trata de aprovecharlo. De
alguna manera el fluir del sistema de transporte va permitiendo algunas de las operaciones

conjuntas” (Polo, 2018). Esto implica que los proyectos y planes no siempre se efectivizan.

Los proyectos que podrian derivar en ventajas locales, vinculados a Buenos Aires —

Valparaiso son:
= Repavimentacion de la ruta nacional n° 7 potrerillos - limite con chile
= Ruta nacional n° 7: construccién de variante vial y ferroviaria laguna La Picasa
= Mejoramiento y reconstruccion del ferrocarril San Martin (Mendoza - Buenos Aires).
Para este eje, la agenda prioritaria incluye integrar los pasos fronterizos Argentina-Chile:
= Tunel binacional agua negra, prevista su finalizacién en 2022, con una inversion de 1.600
millones de ddlares; asimismo, diversos proyectos que implican considerar el paso del comercio

internacional entre Brasil, Argentina y Chile.

La existencia de buenas redes carreteras, fluviales, ferroviarias supone un mejoramiento en
la vinculacién del intercambio multimodal regional que favorece a los nodos portuarios, las

zonas logisticas, la produccién local y las ciudades que quedan afectadas por éstas..

2.3.1.2- Descripcion del eje Hidrovia Paraguay-Parana (HPP)

El territorio del eje incluye a Argentina, Uruguay, Paraguay, Brasil y Bolivia. Si bien este eje
no es el principal y de mayor concentracion de obras que afectan al Puerto de Buenos Aires,
es importante comprenderlo en el sentido de ingreso a la HPP. “El conjunto de obras del Eje
de la Hidrovia Paraguay-Parana esta orientado a: (i) fortalecer la competitividad de los
paises y regiones mediterrdneas mediante una conexién eficiente con el Atlantico; (ii)
fortalecer y estimular la integracion de las cadenas productivas y de consumo a lo largo del

Eje; (iii) facilitar los flujos de habitantes entre los paises del grupo” (IIRSA, 2016, pag. 164).

GRUPOS DE PROYECTOS DEL EJE DE LA HIDROV(A PARAGUAY-PARANA

.

CUADRO 1. GRUFDS DE PROYECTOS DEL EAE DE LA HIDROVIA PARAGUSY-PARANA 1

Figura 35: Cartera de proyectos para el eje HPP.

Fuente: IIRSA, cartera de proyectos 2016
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En linea con los objetivos, ademas se impulsa el desarrollo de principales proyectos que
retroalimentan el funcionamiento portuario en el hinterland regional, de forma directa o
indirecta algunos proyectos introducen mejoras que benefician al sector:
= Profundizacion del rio Parand desde Confluencia al rio de La Plata (fin 2017), inversion
estimada de 110 millones de délares, ejecutado por Argentina.
La agenda prioritaria de integracion de COSIPLAN incluye de forma general:
= Mejoramiento de la navegabilidad de los rios de la Cuenca del Plata
= Interconexidn ferroviaria Paraguay - Argentina — Uruguay
Algunos proyectos que fortalecen a otros puertos dentro de este eje, no vinculantes con
Puerto de Buenos Aires, impactan indirectamente en el tipo de cargas y desplazamientos:
= Ampliacién de los puertos de Baradero, Ibicuy, San Pedro y Diamante
= Ampliacién y modernizacién del puerto de Corrientes
= Rehabilitacion del puerto de Bella Vista (se opt6 por General Lavalle)
= Reconversion del puerto de Santa Fe

= Recuperacioén del ramal ferroviario Zarate — Rosario

Una problematica reconocida en el eje HPP, que los usuarios reclaman, es la diferencia de
profundidad de la via navegable, el referente HPP menciona que “desde el Océano —aunque
no forma parte de la HPP- hasta Confluencia en la ciudad de corrientes, la via navegable
estd concesionada, sistematizada y las profundidades estan garantizadas, la ayuda a la
navegacion funciona, hay un organismo de control las 24 horas, todo en conjunto hacen de
ese tramo una navegabilidad eficiente; desde Confluencia hacia el norte, por el rio Paraguay
hay carencia de obras, que plantean problemas operativos y de tiempos, dificultando el
transporte por los diversos niveles del agua, haciendo que las barcazas tengan que cargar-

descargar para alcanzar el lastre preciso que permita navegar” (Referente HPP, 2018).

La HPP tiene un dragado diferenciado, en el tramo desde el océano hasta Puerto San
Martin el dragado es a 34", desde alli hasta puerto Santa Fe es a 24", desde alli hasta
Puerto Corrientes es a 10", desde alli depende de los niveles del rio ya que no esta dragado.
Esta situacion marca la ausencia de obras en el tramo norte, variando del mismo modo el
tipo de formacion (en lugar de convoys de 25 barcazas circulan de 16) .Otras probleméticas
refieren a demandas por parte de los usuarios de tipo aduaneras, costos, laborales, entre
otras.

2.4- Los puertos en el Mercosur y América Latina

En la regién Mercosur-chile la costa del Océano Atlantico posee mayor cantidad de puertos
maritimos y fluviales -con salida al océano- de gran importancia. En la margen oriental,
Brasil, Argentina y Uruguay poseen sus unidades portuarias en ese orden de importancia;
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sobre la margen occidental, Chile mantiene de sur a norte importantes unidades portuarias,
pero es en el centro -V Regién- con sus dos puertos principales -Valparaiso y San Antonio-

gque impulsa la actividad a nivel internacional, en lo que a carga contenerizada concierne.

Hasta el momento se ha advertido la vinculacion entre infraestructuras, inversiones y
territorios, con diferentes etapas de avance y retroceso relacionado a la actividad comercial,
con los puertos como dispositivos estratégicos; a partir de la década del "90 con la creacion

del Mercosur comenz6 una etapa de posicionamiento regional, en afios siguientes.

Entre los afios 2001 y 2006 el comercio internacional crecid, y permitié el crecimiento del
movimiento portuario, lo que signific6 mayor y mas eficiente capacidad de los puertos,
equipamientos e infraestructuras. Los puertos regionales recibieron un alto trafico comercial,
que ha sido creciente especificamente en la operacion de contenedores. Sin embargo, ese
crecimiento encontré un techo en la década posterior, algunos puertos avanzaron, otros se
estancaron y otros retrocedieron, lo que da cuenta de la constante transformacion y

transicion que atraviesan los puertos y las infraestructuras en relacién al comercio exterior.

Segun un informe CEPAL®, se puede advertir el incremento de la carga contenerizada
hasta el 2010, la evolucion de los puertos por pais por afio en cantidad de TEUs,
demostrando el crecimiento general durante esta década; aunque en el Puerto de Buenos
Aires (incluye Puerto Nuevo y Puerto Dock Sud) se refleja un retraimiento en 2001-2003
afectado por la crisis nacional. El afio 2009, coincidente con la crisis internacional, muestra
que Santos, Buenos Aires y Valparaiso tienen un freno, en el avance de las cargas

contenerizadas.

SINTESIS MOVIMIENTO PORTUARIO MERCOSUR Y CHILE 2000-2010
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Figura 36: Movimiento de contenedores en paises seleccionados del Mercosur y Chile 2000-2010 en TEUs/afio

% Se destaca que la cantidad de TEUs puede diferir ampliamente con la cantidad de toneladas movidas por los puertos, ya que
en la dltima medida se cuentan graneles liquidos y sélidos, granos y otros tipos de mercancias que no necesariamente vienen
en contendores.
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Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL (Perfil Maritimo, 2011)

La tendencia creciente en el periodo 2000-2010, hallé un limite en el siguiente periodo 2010-
2016. En el caso de Puerto de Buenos Aires se puede observar que en el afio 2008 ocupaba
el quinto lugar del ranking en América Latina, y en 2016 el noveno, marcando el retroceso y
siendo el Unico puerto de Sudamérica en perder capacidad de carga, ademas de su posicion
en el ranking. Valparaiso retrocedié y San Antonio avanzé en su posicion, quedando detras
de Buenos Aires. Mientras Santos mantiene el primer puesto en movimiento de
contenedores en la regiébn Mercosur y América Latina. Se puede observar que Montevideo
guedo estable en el puesto 17, pero en movimiento de TEUs incrementd su operacion en un

24%; por otra parte Itajai y Rio Grande (Brasil) descendieron por debajo del puesto 18.

PUESTO|  PUERTO PAIS TEU 2008 |PUESTO PUERTO PAls TEU 2016 Comparacién TEUs 2008-2016 por puerto
1 Santos Brasil 2677839 | 1 Santos Brasil 3.393.593
2 Colén Panamd | 2468520 | 2 Colén Panama 3.258.381 w 4
3 Balboa Panamd 2167.977 | 3 Balboa Panama 2.589.860 g 35
4 Kingston Jamaica 1.915.951 4 Manzanillo México 2.580.660 =
5| BuenosAires | Armgentina | 1781100 | 5 Cartagena Colombia | 2.301.099 s 3 \
5 Freeport Bahamas 1702000 | 6 Callao Perd 2.054.970 2,5 ™
7 Manzanillo México 1.405.782 7 Guayaquil Ecuador 1.821.654 2 2
8 Callao Perii 1.203.315 8 Kingston Jamaica 1.567.342 =
9 Cartagena Colombia 1.064.105 ] Buenos Aires Argentina 1.352.068 15
10 p Chile 946.921 10 San Antonio Chile 1.287.658 1
11 Guayaquil Ecuador 874,955 1 Freeport Bahamas 1.200.000
12 Limén-Moin Costa Rica 835.143 12 Limén-Moin Costa Rica 1.177.385 0,5 '}
13 Caucedo Rep. dominicana| 736.879 13 | Lézaro Cardenas México 1.115.452 0
14 Veracruz México 716.046 14 Veracruz México 963.294 £585¢ ﬁ 28283 % !E' 3 E E E 3
15 Itajai Brasil 693.580 15 Caucedo Rep. jinil 918.542 ‘EEE?R!ES m§§§§H§§'§E e TEL 2008
16 San Antonio Chile 687.864. 16 Portonave Brasil 895.375 =888 S =3 1:3 s < £ e ——TEU 2016
17 Montevideo Uruguay | 675.273 17 Montevideo Uruguay 888.119 é = | RE=
18 Rio Grande Brasil 607.177 18 Valparaiso Chile 884.030 |

Figura 37: Sintesis ranking movimiento portuario contenerizado de América Latina y el Caribe - 2008 y 2016

Fuente: Elaboracion propia en base a Unidad de Servicios de Infraestructura (Perfil Maritimo CEPAL 2009-2017)

Segun indica la publicacién de la CEPAL (2017), en el ranking de los puertos con mayor
movimiento dentro de América Latina y Caribe para movimiento de contenedores en el afio
2016, Santos (Brasil) fue el principal en el primer puesto, seguido por dos puertos
pertenecientes a Panama. Se evidencia una fortaleza en los puertos de Centroamérica, una

tendencia incremental en Panama, México y Colombia.

2.4.1- Los Puertos del Mercosur: Santos, Valparaiso, Montevideo y Asuncion

Las redes de transportes fluviales sudamericanas tienen tres principales cuencas:
Amazonas, Orinoco y Parana — Paraguay, cuyos flujos de navegacion son significativos con
diversos tipos de movimientos. “La fortaleza implicita en la complementariedad que supone
mantener relaciones internacionales dentro de la region sur de América Latina, se presenta
al mismo tiempo como la debilidad de la integracién espacial-territorial, las comunicaciones

terrestres, oceanicas, fluviales, o aéreas contindan con cierta “anemia” en el rendimiento
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productivo, para poder hacer mas competitivo este territorio de ciudades integradas, y
constituir una gran “metapolis*® solidaria” (Aversa, 2011, pag. 3).

Se ha observado el crecimiento y expansion del comercio internacional. También la
necesidad de incorporar otras infraestructuras de transporte multimodal, carreteras,

ferrocarriles, aeropuertos, para lograr la optimizacion del potencial implicito en la region.

Se ha descrito previamente que Santos continua siendo el principal puerto en América del
Sur, mientras Valparaiso desciende afio tras afio y Montevideo mantiene cierta estabilidad.
Las circunstancias por las que se dan estas variaciones estan vinculadas a factores varios,
tanto a condiciones globales como cuestiones locales. En los puertos mencionados se
observan -entre otras- la existencia de tres problematicas comunes principales: 1- escases
de suelo para desarrollar ciertas actividades; 2- el entorno urbano, cercania al centro e

incompatibilidad de usos; 3- déficit en la movilidad asociado a las problematicas anteriores.

El puerto de Santos, se inserta en una urbe de mediana densidad con restricciones fisicas
por su condicion geografica y de localizacién; mientras su correspondencia regional abarca
la Region Metropolitana de San Pablo -metropolizacion més grande de América del Sur- lo
que otorga al puerto una actividad predominante en la region, que se complementa con gran

actividad de transferencia de contenedores que provienen de Argentina y Uruguay.

El puerto de Valparaiso se inserta en la ciudad homénima que es Patrimonio Histérico de la
Humanidad, lo que le confiere identidad y cultura, igualmente restricciones en cuanto al
ordenamiento territorial; en ese contexto el puerto —al igual que Buenos Aires y Santos- se
encuentra acorralado por urbanizacion y presiones por los usos del suelo, la movilidad y la

relacién puerto-ciudad, restringiendo y relegando el movimiento de contenedores.

El puerto de Montevideo se sitia en la desembocadura del Rio de La Plata; comparte
hinterland con el Puerto de Buenos Aires (y los puertos de la RMBA) equidistante de los
principales mercados de la regiéon en una zona de influencia de mas de 200 millones de
habitantes, conecta con la Hidrovia Paraguay-Parana y el Corredor Bioceanico Central.
Conforma una infraestructura simbiotica con la ciudad y otros equipamientos industriales;

posee un compromiso similar al resto de los puertos en las variables que esta tesis analiza.

El puerto de Asuncion esta ubicado sobre el rio Paraguay, es una terminal fluvial que opera

cargas generales; comparativamente al resto de los puertos regionales mantiene baja

“® Metapolis: término propuesto por el economista francés Francois Ascher (2004: 56-57), describe la morfologia de una
sociologia urbana. En lo referente a la forma, postula que es heterogénea y no necesariamente constituida por contigiidad.
Contiene una o varias metrépolis o una ciudad de centenares de miles de habitantes con crecimiento radio-concéntrico, lineal o
en metastasis.
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capacidad operativa en cuanto a movimiento de cargas contenerizada, si bien constituye un
eslabon en la region®'. El puerto es publico a cargo de la Administracién Nacional de
Navegacion y Puertos (ANNP); cuenta con un complejo agroindustrial y terminales

multipropdsito

El eje Santos, Buenos Aires-Montevideo, Valparaiso-San Antonio en la conexién
interoceanica del eje MCC es importante para la integracion fisica de la regién, pero ademas
para la competencia con otras regiones del mundo. En esta investigacion interesa resaltar
las principales caracteristicas y evolucion de Santos, Valparaiso y Montevideo en tanto
manifiestan similares condicionamientos y probleméaticas territoriales respecto de su

insercidon metropolitana, al mismo tiempo que gozan de cierto posicionamiento regional.

El nodo rioplatense que conforman el Puerto de Buenos Aires y el Puerto de Montevideo —
incluidos los puertos metropolitanos y Nueva Palmira- es un enclave interesante para
desafios futuros respecto de la integracion regional y la competencia internacional, si bien
vale advertir que los puertos son competidores entre si, se puede manifestar que el
estancamiento de Buenos Aires y el crecimiento de Montevideo en la tltima década (como
muestra la figura 37) refiere a diversos motivos que tienen que ver con las diferentes
politicas aplicadas en materia financiera, aduanera y de gestion, ademas de otras de indole
local que atafien a cada puerto, que no son objeto de analisis de esta tesis, sino que

conforman el contexto general macro regional como se viene describiendo.

En cuanto a movimiento de cargas contenerizadas medidas en TEUSs, el analisis muestra la
evolucion de Uruguay (Montevideo) y Argentina (Buenos Aires y Dock Sud) entre los afios
2000 y 2017 con la tendencia creciente de ambos puertos aunque se evidencia que
Argentina es variable segun los afios, y tal como fue observado en figuras anteriores, su
posicién desciende en el ranking de puertos de América Latina; asimismo, cabe destacar
que la participacion del Puerto de Dock Sud, en la cantidad total de TEUSs, varia entre un
30% y 40%, lo que implica que el Puerto de Buenos Aires pierde competencia con sus pares

regionales.

“1 El puerto de Asuncién no fue incluido en esta investigacion debido que su movimiento de cargas contenerizadas es muy
inferior al resto de los puertos de América del Sur; si bien podria conformar un enclave estratégico como nodo regional, no es el
proposito de esta tesis profundizar en los puertos del Mercosur en su totalidad, sino reconocer el contexto en el cual Buenos
Aires se inserta y la articulacién como nodo en el eje Mercosur-Chile con sus principales pares.
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Afio Uruguay* | Argentina® | Comparacion TEUs 2000-2017 Uruguay y Argentina
2000 202.000 1126712

2001 301.642 962.965

2002 292.962 745658 | | 2.000.000

2003 333.871 897.123 | | 1.800.000

2004 423.343 1138503 | | 1.600.000

2005 454,517 1.370.015 | | 1.400.000

2006 519.218 1624077 | | 1 200,000

2007 596.500 171005 | | 4 000 000

2008 675.273 1.781.100

2009 588.410 1.412.462 LY

2010 671.952 1.730.831 600.000

2011 861.164 1.851.687 400.000

2012 753.889 1.656.428 200.000

2013 826.962 1.784.800 0

2015 811.297 1.433.053 L TS S B T B B o B S B S B S B I S
2016 888.119 1.352.068 am—Uruguay* esArgentina*

2017 939.427 1.468.960

Cuadro 5: Comparacion de cargas contenerizadas medidas en TEUs, entre 2000 y 2017 en Uruguay* y
Argentina**?

Fuente: Elaboracion propia en base a Anuario Portuario y Maritimo 2014, 2016, 2018

Este capitulo permite comprender el posicionamiento relativo del Puerto de Buenos Aires en
el comercio exterior, de manera aislada y conjuntamente con Dock Sud, asimismo, tener un
andlisis general y exploratorio sobre el resto de los puertos de la region entre los afios 2000
y 2017. En este sentido, a modo de complementariedad se agregan algunas caracteristicas
breves sobre los puertos y sus regiones, para comprender por qué Buenos Aires representa
una oportunidad en la escala regional del Mercosur y Unasur que se pueden revisar en el

Anexo 2.

“2 «E| movimiento de TEUs para ambos paises considera las cargas totales, en el caso de Uruguay corresponden
principalmente a Montevideo y en el caso de Argentina se consideran los Puertos de Buenos Aires y Dock Sud conjuntamente,
tal como los analiza CEPAL, Global Ports y otras estadisticas internacionales.
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“Se entiende que el desenfreno de la ciudad forma parte de la razén de Estado”
(Walter Benjamin, 1982)

“A pleno sol” (1924) Benito Quinquela Martin
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[I- SEGUNDA PARTE: BUENOS AIRES: EL PUERTO [EN] Y [CON] LA CIUDAD.
ESTRUCTURAS TECNICAS Y SOCIALES DE ESCALA METROPOLITANA (1990-
2018)

Introduccion ala segunda parte

La escala urbana corresponde al puerto en y con la ciudad, comprende al puerto como
estructura técnica y social (Dominguez Roca, 2006), transversal a acontecimientos intra
portuarios influyentes e influidos por acontecimientos extra portuarios, en su condicion
dialégica de simultaneidad, reciprocidad e interdefinibilidad, en la mutua dependencia que
coexiste en la interfase puerto - ciudad. Al mismo tiempo, corresponde a un sistema
portuario integrando plataformas logisticas interconectadas con nuevos actores en la toma

de decisiones.

En la primera parte de esta investigacidbn se expusieron los conceptos y enfoques que
permiten plantear el modelo portuario heredado y precisar la situacion a partir de la década
del 90 (a modo de contexto y diagnéstico del escenario reciente). Las interrelaciones entre
ambos sistemas —urbano y portuario- transversales a los procesos sociales, politicos,
econdmicos, tecnoldgicos, se magnifican en la escala metropolitana, donde se ancla el

analisis en esta segunda parte, fundamental para la construccién de escenarios.

En la segunda parte, se centraliza el interés en el andlisis del territorio metropolitano —del
cual la CABA forma parte- como territorio complejo, dinamico, inestable y en restructuracion
permanente. Tomando como inicio de este analisis la década del "90 donde convergen los
dos procesos que ya se anticiparon -la creacion del Mercosur y la Ley de puertos-, década
gque ademas incluye la ampliacién y modernizacion de la red vial (priorizando las autopistas),

y nuevos procesos de urbanizacién, metropolizacion e industrializacion.

En términos politicos la década del “90 -en la escala local- se manifestd como un proceso,
con reformas principales sobre los puertos desde la dimension politica-administrativa:
desregulacioén, descentralizacion y privatizacién o concesion; desde la dimensiéon econémica
estimulé la inversidn privada en la actividad portuaria; y desde la dimension fisica profundizé

la fragmentacién socio-territorial.

Sobre esta base los vinculos entre el puerto y la ciudad plantean interrogantes que abarcan
las interfases, los espacios de transicion, los bordes heterogéneos, y la discontinuidad y
fragmentacion de sus areas. El debate se centra en las principales variables de analisis: i)

usos del suelo, ii) movilidad y logistica, iii) relacion puerto ciudad, iv) actores sociales:
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i. Usos del suelo: El ordenamiento portuario requiere un reconocimiento de los usos
del suelo en su territorio y entorno, advirtiendo que existen usos mixtos compatibles e
incompatibles. La espacializacion de las actividades portuarias esté intimamente vinculada a
necesidades locales y globales, y su posicionamiento geografico mas o menos
interconectado, la espacializacidn y especializacion de las actividades econ6micas, en areas
litorales riberefias amplian la pugna por el uso del suelo costero. Las actividades que se
desarrollan en torno al puerto generan -con otros usos- atraccién, repulsion, cooperacion,

irradiacién; asociado a la localizacion, distancia, accesibilidad, movilidad y logistica.

il. Movilidad y logistica: la movilidad en general y portuaria en particular (transito,
transporte, infraestructuras y flujos) plantea el problema del transporte de carga en la
ciudad, conflictos, seguridad y requerimientos que afectan e involucran al puerto en las
cadenas logisticas cada vez mas complejas. Asimismo, la integraciéon multimodal de
transporte y las cadenas logisticas en que los puertos deben ser complementarios de un

cluster mas amplio para anclarse regionalmente y competir.

El sistema de transporte y la movilidad, las vinculaciones de vias navegables y vias
terrestres, la conectividad del puerto y su entorno urbano en el contexto del area
metropolitana, es donde los puertos van encontrando en sus desarrollos restricciones
operativas de diversos tipos que abarcan diversos sectores: la conectividad nautica con el
océano, la ausencia de espacios terrestres suficientes, la conectividad terrestre y los

conflictos urbanos en la relacion del puerto con la ciudad y reciprocamente.

iii. Relacion puerto-ciudad: desde las necesidades del puerto, los usos del suelo
portuario y del entorno (incluyendo la costa) son temas de conflicto permanente, generando
una competencia en la demanda sobre la utilizacibn de esos terrenos, codiciados para
emprendimientos inmobiliarios y renovaciones de espacios obsoletos, generando presion

hacia territorios portuarios operativos para alcanzar las reconversiones puerto-ciudad.

El planteo de reactivar el area del centro de la ciudad, intervenir en el marco de un proyecto
de ciudad, recuperar la relacién con el rio, promover la construccion de viviendas y habilitar
areas verdes se presenta como desafio para desarrollar puertos urbanos metropolitanos de
gran magnitud; sin embargo, en el mundo los puertos mas importantes de contenedores y

cargas multipropdsito, son puertos urbanos-metropolitanos de gran capacidad.

iv. Actores sociales: los actores intervienen sobre el espacio fisico, econémico y social
en la escala local, regional e internacional; existen actores que ejercen fuerzas y directrices,

establecen relaciones en el territorio, articuladas o no, organizan la trama social, econémica
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y politica; esos vinculos se explicitan en los territorios definidos por el conjunto de relaciones

entre produccion, consumo, estratificacion social, instituciones, intercambio y gestion.

PUERTO

PUERTO BUENOS AIRES

Puerto Nuevo y Puerto Sur
1990-2018

CIUDAD

(1]

oo

: = o=

Variables de analisis =

53

Usos del Movilidad y Relacion Actores ';:
suelo logistica puerto - ciudad sociales 0g
%

S
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reconversiones como oportunldad 80
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Figura 38: Sintesis de la parte 2

Fuente: Elaboracion propia

La reestructuracion es parte del sistema, va de mano de la accion y de la propuesta de
cambios plausibles en el territorio portuario, con intereses econdémicos, sociales y
ambientales, de wun entorno sostenible. Comprender las posibilidades en las
transformaciones, entender el escenario reciente con sus potencialidades y problemas
complejos es advertir también las tendencias, para plantear los nodos estratégicos de la
reconversion portuaria en términos de lo deseable, posible o probable como escenarios para
el desarrollo futuro del Puerto de Buenos Aires en armonia con la ciudad y la region en su

insercion multiescalar.

PUERTO NUEVO PUERTO SUR
o Lo v
= . . BV
e . ; =
B
' Pcia. BS.AS. XN

Figura 39: Insercion multiescalar
Fuente: Lineamientos RMBA; GCABA; AGP.S.E.
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CAPITULO 3: EL PUERTO EN LA ESCALA METROPOLITANA ENTRE 1990 y 2018

3.1- El territorio metropolitano: procesos y transformaciones

Tras la crisis del "30, como se advirti6 en la primera parte, las ciudades comenzaron a
crecer en América latina; tras la posguerra, las ciudades principales se vieron fuertemente
afectadas por el crecimiento demografico; Buenos Aires habia experimentado un
crecimiento en los inicios del siglo XX, incrementado con la inmigracién europea, y al mismo
tiempo con la migracion del campo a la ciudad. Tal como menciona Hobsbawn (1995, pag.
292) el gran cambio historico fue el “deceso del campesinado”, impulsado por la

industrializacién primero en Europa, y un poco mas tarde en América Latina.

Los flujos migratorios de paises limitrofes y del interior argentino, en busca de condiciones
“dignas” de trabajo y calidad de vida; el traslado del campo a la ciudad en relacién a la
industrializaciéon nacional, la cercania a centros metropolitanos con mayores ofertas, entre
otras cosas, ampliaron la expansion por extension del area metropolitana en las Ultimas
cuatro décadas. La consolidacion del tercer anillo de la Region Metropolitana y la
conformacion del cuarto (ain en proceso de completamiento) acompafiado por las vias
radiales de conexion, ayudaron al traslado del centro a la periferia de ciertos grupos

sociales, y la radicacion de nuevos grupos en los ultimos cordones de la misma.

El concepto de centro-periferia adquiere relevancia en la configuracion urbana, Ciccolella
(2014, pag. 19) plantea que “en los ultimos veinte afios se ha verificado una profunda
transformacion de la organizacion del proceso de trabajo, de las practicas productivas y de
los recursos tecnoldgicos”, estos cambios se relacionan con “la transformacién de la légica
locacional y del modelo territorial imperantes bajo el paradigma tecno-productivo fordista y el
surgimiento de nuevas estrategias y estructuras territoriales”. La reorganizacion del territorio
a partir de aqui no fue homogénea, la dispersion, re-aglomeracion y nuevos espacios
industriales —espacios de innovacién, parques tecnoldgicos y las aglomeraciones Just in

time- vinculando el territorio a la actividad productiva, cambié el concepto de centro-periferia.

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) denominé
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”; volviendo a Ciccolella, son territorios inestables “que plantean una
dificultad para comprenderlos, aprehenderlos y construirlos intelectualmente y actuar sobre

ellos” (Ciccolella, 2014, pag. 25).
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Las ciudades centrales vinculadas a las economias globales han expandidos sus territorios
metropolitanos, en coincidencia con Etulain (2009, pag. 29) “la combinacién 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 aglomeracion urbana
mayor, una region metropolitana, indican el rol y grado de primacia econémica, politica,
administrativa y/o institucional con relacion a un sistema urbano-territorial de indole nacional,

regional o internacional”.

La condicion urbana que subyace a los territorios portuarios insertos en areas
metropolitanas, que se viene analizando, mantiene la complejidad de la escala local,
nacional y regional, como se ha expresado en capitulos anteriores; 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 y ciudad-metrépolis-region.

La movilidad no refiere solo a desplazamientos locales, “el determinismo de los factores de
localizacién de las actividades econdmicas 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 entre los diversos actores, determinando

puntos atractores, generando flujos 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, realidad que
se volvio superlativa para los puertos que actian como nodos estratégicos en las cadenas
multimodales de transporte. Al mismo tiempo que la ciudad crecié, el transito se incremento,
el desplazamiento de las mercancias acrecent6 el traslado de las mismas, ampliando la

complejidad, incorporando un nuevo concepto asociado a la movilidad: la logistica.

La accién de "movilidad” implica una demanda de medios para realizar traslados entre
diversos puntos geogréficos que existe desde tiempos remotos; 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 décadas- se asiste a un auge de circulaciéon de bienes y servicios a
escala planetaria abonando a una sociedad consumista/consumidora. EI consumo es un
hecho social -en términos de Durkheim- y esta expresado en el transporte de cargas y la
velocidad en que re-circulan los mismos. Tal cual lo retoma Bauman (2007, pag. 51) “el
moderno consumismo liquido se caracteriza ante todo y fundamentalmente, por una

renegociacion del significado del tiempo, algo hasta ahora inédito”.
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La logistica entreteje la produccion, el abastecimiento, la distribuciéon y el consumo en una
escala temporal cada vez mas corta. La Asociacion Latinoamericana de Logistica (ALADI,
2006, pag. 161), la define como una “disciplina de posicion 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”. En este sentido, impacta en el sistema productivo, ya
gque se trata de la espacializacion de las actividades econdmicas de forma dispersa pero
interconectada. Flujos, redes y nodos componen el sistema logistico que atiende la gestién

de los recursos en un determinado tiempo, procurando satisfacer la demanda.

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.

En este sentido existe una dificultad en materia de logistica y movilidad, los conflicto que se
producen en el territorio se presentaran en los proximos capitulos para analizar las
deficiencias y también sus fortalezas. En estos procesos de expansion urbana y
consolidacién metropolitana, la accion del puerto no es inocua, su operativa actual y

desarrollo futuro dependen de la planificacion propia y de su entorno.

3.1.1- Repercusiones del puerto en la regién metropolitana

Argentina mantiene una extensa red de puertos en su costa maritima y litoral riberefia
(publicos y privados), no obstante, en movimiento de cargas contenerizadas Buenos Aires y
Dock Sud son los principales (practicamente los Unicos), cuyas probleméaticas mas
relevantes son reconocibles en la escasez territorial para asentar terminales de
contenedores e instalaciones pertinentes, el deficitario sistema de transporte terrestre

(urbano y portuario), entre otros conflictos de indole social, ambiental y econémico.

El Puerto de Buenos Aires entre los afios 1995 y 2005 manifestd un reposicionamiento en el
mercado regional a partir de la contenerizacion masiva, rasgo que incrementd la demanda
de territorio para un uso del suelo destinado a las terminales de contenedores y la logistica
que soporta la actividad. Ligado a esto, el proceso que se destaca, lo conforman los flujos
de movilidad diaria que comparte el transporte de cargas y de pasajeros publico y privado
dentro de la regién metropolitana en la vinculacion CABA — Provincia de Buenos Aires.
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De acuerdo con Schwarz y Escalante (2012, pag. 8) “los puertos comerciales constituyen en
el ambito planetario los nodos fijos de redes de transporte multimodales al servicio de las
demandas del comercio internacional. El desafio portuario reside en la capacidad de
adaptacion que deben absorber los territorios portuarios (inmovilizados), esencialmente los
que se hallan insertos en &reas metropolitanas, en tanto los procesos se suceden

aceleradamente”.

El Puerto de Buenos Aires tiene una impronta metropolitana de la que no puede despojarse,
es urbano, metropolitano y regional sincronicamente. Esta condicion metropolitana genera
desplazamientos a diario (por trabajo, cultura, educacién etc.), complejizando la convivencia
entre areas (urbanas, portuarias, de circulacién, productivas) personas e instalaciones. Al
mismo tiempo que la ciudad crecié, el transito privado cobré relevancia sobre el transporte

publico, y el transporte de cargas por camiones desplazé el traslado por ferrocarril.

Actualmente la relacién puerto-ciudad incluye multiples capas con acumulacién de procesos
histéricos: constituye un nodo multimodal de transportes (Aeropuerto; Estacion de 6mnibus y
trenes Retiro; Autopista lllia; Puerto de cabotaje y Terminal de cruceros); es un sector de
contraposiciones socio territoriales entre la ciudad formal e informal (Puerto Madero y Villa
31 y 31 bhis); constituye el centro histérico de la ciudad; mantiene un patrimonio edilicio e
industrial reconocible (urbano y portuario); es via de conexiéon y paso; mantiene un area
ambiental protegida (reserva ecoldgica); comparte jurisdiccion administrativa y territorial

Nacién-CABA,; entre otras consideraciones que lo vuelven un objeto dificil de interpretar.

Por estos y otros eventos el puerto abre un debate permanente sobre qué hacer de él y con
él, y desde mdltiples sectores se trazan ideas, alternativas e intereses. Aquellas politicas
aplicadas en los "90 que impulsaron un desarrollo del puerto con gestion publico-privada,
fueron, asimismo, las que generaron la segmentacion social, el desmantelamiento de las
empresas de servicios publicos —privatizados- e impulsaron el consumo desmedido,
situacion propia del capitalismo actual; efectos de estos y otros procesos, hacen a los

puertos enclaves de intercambio comercial y a ciudades nodos de flujos conformando redes.

En este sentido, el avance tecnolégico es relevante, ya que los territorios portuarios ademas
de contemplar todas las variables que refieren a sus reconversiones para adaptarse, deben
considerar que la industria naviera no ha parado de crecer en 50 afios de forma acelerada.
Los buques portacontenedores de la década del “60 tenian poca capacidad de carga, en
solo cincuenta afios el cambio tecnoldgico impulsé a los puertos a adaptarse —reconvertirse-

yendo detras de la capacidad de los buques en la velocidad que el proceso arrastra.
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Figura 40: Insercién regional del Puerto de Buenos Aires en el Rio de La Plata y Rio Parana
Fuente: Elaboracion propia

En este contexto, los puertos son polos de desarrollo local y regional y consecuentemente al
proceso de reconversion le corresponden etapas en el marco de las politicas publicas en el
cual el Estado conduce, desde la planificacién territorial como instrumento técnico politico, el

ordenamiento del territorio.

3.2- Ladécada del "90: periodo desencadenante multidimensional

En el marco de los cambios sucedidos desde la década del “80 en el mundo entero, a razén
de las politicas aplicadas por los gobiernos neoliberales; emergieron, entre otras, nuevos
pactos, acuerdos o alianzas entre paises; el surgimiento de bloques econdmicos y tratados

de integracion, como la Union Europea y la creacion del Mercosur en América del sur.

La década del 90 en la escala local también se manifestd con eventos significativos, la
urbanizaciéon extendida de la RMBA, la desregulacién del sistema de transporte y el
crecimiento del Puerto de Buenos Aires, abrieron un debate en torno a un interrogante: qué
hacer con el puerto en un nuevo escenario econémico y politico, con otro rol del Estado y

nuevos actores emergiendo con heterogéneos intereses.

En los "90 el auge del modelo econdmico neoliberal y la apertura de las economias
latinoamericanas hacia el exterior, como ya se dijo en el capitulo precedente, hizo emerger
la necesidad de definir una politica comercial comun, eliminando derechos aduaneros y
restricciones no arancelarias a la circulacion de mercaderias, coordinando politicas

macroeconomicas, sectoriales y de competencia.
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La relevancia del Puerto de Buenos Aires, fue repuntando -en cuanto a cargas
contenerizadas- en afos posteriores a este contexto. Sin embargo, la ausencia —0 escasez-
de politicas publicas de largo plazo en relacion a diversos temas de integracion regional,
infraestructuras, modernizacion y otros factores, ocasionaron una lenta y paulatina

ralentizacion en los niveles de ingreso y estiba de contenedores.

Se puede observar que la tendencia en movimiento de cargas contenerizadas fue creciente
hasta el afio 1998; se evidencia que en el afio 1993 el incremento fue de un 38%, en
continuo crecimiento hasta encontrar cierto estancamiento en el afio 1999 y 2000; como se
mencionara mas adelante, el corte abrupto se relaciona con la crisis de 2001-2002; de todos

modos, la tendencia es creciente, tal como sucede con el comercio exterior mundial.

ANO TEUs
1990 218.452 900000

1991 241.608 800000
1992 278.125 700000 ‘ﬁ
1993 448.219 600000
1994 532.681 n : ?‘4
o 500000 /
1995 504.630 F 400000
1996 530.346 300000 7
1997 720.247 200000 el

Puerto de Buenos Aires 1990-2000

1998 818.334 100000
1999 727.969 0
2000 735.107 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Cuadro 6: Evolucién de cargas contenerizadas, en TEUs, en Puerto de Buenos Aires (1990-2000)43

Fuente: Elaboracion propia en base a Dominguez Roca y Ciccolella, 2002

La tendencia en el tréfico fluvial-maritimo y en la actividad portuaria afect6 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.

En este sentido importa reconocer la apertura y crecimiento de las economias de los paises
latinoamericanos, que debieron adecuar sus instalaciones a nuevas demandas en las
prestaciones de servicios, en la que la presencia del contenedor en los puertos determina la
reestructuracion de sus territorios, infraestructuras e instalaciones, y especialmente la

gestion de los recursos econdmicos, humanos, tecnoldgicos y ambientales.

3 Se consideran las cargas en el Puerto de Buenos Aires, no incluye el puerto de Dock Sud.
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En este contexto la década del "90 repercutié en el territorio a partir de las politicas
implementadas, de tal forma que el escenario reciente del Puerto de Buenos Aires (influido
por aquellos procesos y otros de periodos anteriores y posteriores a la década en cuestion)
se volvié un tema de debate de la agenda publica en relacion al escenario futuro. La
complejidad del area urbana y portuaria en la dimension territorial trascendio las cuestiones

fisicas y funcionales del puerto en la ciudad, volviéndose objeto del debate politico.

3.2.1- Reformas del Estado: desregulacién, descentralizacion y privatizacion. El

transporte en general y el puerto en particular

La nocién de Estado encarna la delimitacién territorial y el reconocimiento del mismo, en
palabras de O"Donnell (2008, pag. 1) “Los Estados son entidades permanentemente sujetas
a procesos de construccion, reconstruccion y, a veces, de destruccion, sometidos a

complejas influencias de la sociedad doméstica y la internacional”.

Tras la caida del modelo econdmico de posguerra, todo cambid, el neoliberalismo se
acentudé en Europa en la década del 70 en adelante, y en América Latina comenzé a
visualizarse en la década del "90. Como afirma Anderson (1999, pag. 15) “el neoliberalismo
nacié después de la segunda guerra mundial en una regién de Europa y de América del
Norte donde imperaba el capitalismo”, surgido como reaccion al Estado proteccionista y de
bienestar, expandiéndose afios después por gran parte del mundo.

El pionero en la region fue Chile, con la dictadura de Pinochet, primer antecedente de la
historia contemporanea; en el resto de América Latina, segin Anderson (1999, pag. 25) “el
viraje continental en direccién al neoliberalismo no comenzé antes de la presidencia de
Salinas en México en 1988 [...] Andrés Pérez en Venezuela y Fujimori en Perd en 1990".
En Argentina, bajo el mandato del presidente Carlos Menem (1989), surgieron los conceptos

de desregulacion, descentralizacién y privatizacion, propios del periodo de analisis.

La reestructuracién del sistema econémico de Argentina, se ligd a la necesidad de insercién
internacional que el gobierno de Menem salié a buscar; en este sentido, Pinto (1996, pag.
78) agrega que el modelo “desregula la economia, la abre a la competencia exterior,
privatiza las empresas publicas y restringe el crédito publico. Esta politica da un rol
privilegiado a los grandes grupos economicos [...] se sacrifica la pequefia y mediana

empresa, en un proceso de concentracion empresarial”.

Las politicas portuarias durante los afios 80 estuvieron vinculadas a politicas comerciales,

con acuerdos bilaterales de libre comercio, creacién de zonas francas, promocion a las
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exportaciones, politicas orientadas hacia el mercado, acentuadas en la década del "90,
cuando los gobiernos de paises en desarrollo se focalizaron en el sector privado para llevar
adelante las actividades portuarias, cada vez menos rentables, mas caras, con demasiado

personal y dominadas por los sindicatos.

Bajo la denominada Reforma del Estado, con la Ley 23.696, se dispuso la provincializacion,
de todos los puertos pertenecientes al Estado Nacional, la cual consistié basicamente en la
privatizacion, en forma de venta o concesién, de una gran cantidad de empresas
pertenecientes al Estado Nacional, y en el traspaso de otras empresas y organismos a los
gobiernos provinciales y municipales, dando lugar al contexto en el que se inscribié la
situacion portuaria en general y de Puerto de Buenos Aires en particular. Tal cual lo sefiala
Oszlak (2003, pag. 14) “la minimizacion del Estado es, en parte, la continuaciéon del Estado

por otros medios [...]; la descentralizacion de funciones en el nivel subnacional”.

Tal realidad provoco desregulacion y descentralizacion, a nivel pais, de multiples empresas,
industrias y servicios que hasta la década del "80 mantenian una presencia en el Estado
nacional, en tanto las administraciones provinciales eran relativamente reducidas. El autor
sostiene que a partir de la década del "90 las politicas de descentralizacion impulsaron este
proceso, iniciado en los gobiernos militares precedentes a la década del "80, de reduccion
del aparato estatal despojandose de sus funciones ejecutoras en la produccion de bienes y
prestacion de servicios, y que esa transformacion implic6 —ademés- la transferencia de
responsabilidades (Oszlak, 2003).

La década del “80 se presentd con fuerte presencia estatal en los servicios de transporte en
cuanto a la operativa (en la navegacion, transporte aéreo, ferrocarriles y puertos); asimismo,
en coincidencia con Barbero y Bertranou (2014, pag. 3), hubo “una profusa regulacion
econdmica, laboral, técnica y de seguridad, y una cierta confusion de roles institucionales en

lo referente a la fijacion de politicas, la regulacion y la prestacién de los servicios”.

En la década del 90 la demanda de transporte asumid transformaciones, las politicas
aplicadas se combinaron con el fomento al transporte privado, la privatizacion del sistema de
transporte publico, generacidn de autopistas, entre otros factores. En este sentido Barbero y
Bertranou (2014, pag. 5) indican que “el transporte tuvo en el primer lustro de la década,
comportamientos variados en el transporte de pasajeros, [...] y un importante crecimiento en
el transporte de cargas”. En este Ultimo aspecto el Puerto de Buenos Aires reconoce
desequilibrios entre la escasez de territorio, los usos del suelo, la logistica y la movilidad, al

mismo tiempo que emerge con condiciones competitivas en la escala nacional.
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3.2.2- Reestructuracion y politicas portuarias desde la década del "90

Desde 1943, y hasta principios de 1991, la propiedad de todos los puertos de la Argentina,
su administracion, su control y operacion, estaban centralizados y monopolizados por el
Estado Nacional a través de la Administracion General de Puertos (A.G.P.) y la Capitania
General de Puertos, organismos que desde la Capital Federal, y sobre la base de

administraciones y capitanias locales, cubrian todos los puertos del territorio nacional.

La Ley 22.080, de politica portuaria, y la Ley 22.108 de politicas de granos, ambas de 1979,
posibilitaron la existencia de "puertos especificos" operados en forma privada, y elevadores
de granos que operaban en puertos estatales, pudiendo prestar servicios de carga en forma
comercial por empresas privadas; antecedentes que condujeron en 1990 a la Ley 23.696 de
Reforma del Estado. El decreto 817/92 de desregulacion maritima y portuaria disolvio la
Capitania General de Puertos, declar6 en liquidacién a la Administracion General de Puertos
y liberalizé el trabajo portuario, declarando caducas las convenciones existentes, sentando

las bases de la desregulacion y privatizacién de los servicios de remolque y practicaje.

A este nuevo modelo ingresé el Puerto de Buenos Aires en 1992 con la Ley de Puertos N°
24.093 -surgida en el marco de la emergencia del afio 1989- que permitié transferir el
dominio y la administracién de los puertos estatales a las provincias. La Ley, desregulo la
actividad portuaria, plante6 los pasos a seguir para los puertos ya instalados y los posibles
puertos futuros. Asimismo, expresa ‘“la transferencia del dominio, administracion o
explotacion portuaria nacional a los estados provinciales y/o a la municipalidad de la Ciudad

de Buenos Aires y/o a la actividad privada (articulo 11°)**" (Ley 24.093, 1992).

La Ley 24.093, mencionada precedentemente, re-definié el concepto de puerto, al respecto
Romero Carranza (1998, pag. 54) menciona que segun su uso, los puertos son de orden
publico o de uso restringido o puerto de uso privado y que “desaparece la mencion del
puerto de servicio publico, por lo que la ley trata al servicio portuario como un servicio

comercial regulado dentro de la 6rbita del derecho privado”.

La Ley de puertos fue parte de un conjunto de politicas de shock (dentro de las politicas de
reformas del Estado); el primer instrumento fue el decreto 817/92 que desregulé y liberalizé
el transporte fluvial y maritimo, liberaliz6 los servicios de practicaje, pilotaje y remolque, que

—en el caso del primero- hasta el momento estaba a cargo de la Prefectura Naval Argentina

“ Articulo 11°. - A solicitud de las provincias y/o de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, en cuyos territorios se
sitlen puertos de propiedad y/o administrados por el Estado Nacional [...], el Poder Ejecutivo les transferira a titulo gratuito, el
dominio y/o administracion portuaria. En caso que las jurisdicciones no demostrasen interés por la mencionada transferencia
del dominio o administracion de esos puertos, el Poder Ejecutivo podra mantenerlos bajo la 6rbita del Estado Nacional,
transferirlos a la actividad privada o desafectarlos (Decreto 1.029/92 Art.1 (B.O. 26-06-92)).
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(PNA) y —el segundo- por empresas privadas concesionadas. Mediante este decreto se
promovio la disolucion de la AGP (una vez transferidos, transformados o privatizados todos
los puertos), y se cred la Autoridad Portuaria Nacional como autoridad de aplicacion de la
legislacion vigente determinante de la jurisdiccion y del régimen sancionatorio®.

Estada Estade Macionsl & Ley 22080, ds Lay 2355 Autoridad Portusna Naclonal & traves de i

Nacicnal traves o " politica  portusrz, e Subescretaria de Pusrtos y Viss Navegables
Aucminl gtracion j Ley X2 idE da Raforma
Gansral de Pusrtos poitices da Qrancs gl Estado E:frr:t;umm"ﬂ?m Tranefarsncla o9
(&GP il Iz marthima e pusrios @ kas
Capitankzs  General portusria,  disoivio provincizs
s pusrtos i3 Capitanta Ganeral
s Pusrtos

Ley de Puertos
N® 24 053

1904
1943
1979
1990
1992
1993

Desregulacion portuaria: descentralizacion,
venta, concesion, privatizacion

Figura 41: Administracion portuaria en el siglo XX

Fuente: Elaboracion propia

La norma preveia la posibilidad de transferir el Puerto de Buenos Aires a la Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires, pero no sucedid, ya que fue vetado por un decreto del Poder
Ejecutivo Nacional (Decreto 1029/92). En ese mismo afio se cred la Corporaciéon Puerto
Madero, para la renovacién del antiguo Puerto -desafectado del puerto operativo- cediendo

las tierras a jurisdiccion de la ciudad, fracturando, a su vez, Puerto Nuevo y Puerto Sur.

El puerto de Buenos Aires no solo sufrié una ruptura espacial y discontinuidad territorial sino
ademas el desmembramiento econémico, comercial y logistico, al “perder” el sector del
puerto de Dock Sud que fue transferido a la provincia de Buenos Aires en 1993
(perteneciente al partido de Avellaneda). Sin embargo, segun un analisis en este periodo
(1990-2000) realizado por Dominguez Roca y Ciccolella (2002) se advierte que la primera
mitad de la década manifestd una positiva recuperacion en la operatoria, se incoporaron
magquinarias, capitales y tecnologias, se ampliaron superficies mediante rellenos con
material proveniente de los dragados, se incrementd la cantidad de grias para la operacién
de contenedores, se redujo la estadia de los buques en puerto y bajaron los costos de
importacion; todos estos cambios implicaron una mejora en la eficiencia portuaria, incidiendo

reciprocamente en la reduccion de costos y en incremento de las cargas contenerizadas.

Ampliando este analisis, los autores mencionan que la década culminé deficientemente, “a

partir de 1998 se fue instalando un escenario complejo a nivel global, regional y nacional.

> Segn lo dispuesto por la Ley de Actividades Portuarias N° 24.093, el Estado Nacional ejerce el Poder de Policia a efectos
de regular los servicios portuarios, a través de la Subsecretaria de Puertos y Vias Navegables, la cual es la Autoridad Portuaria
Nacional y Autoridad de Aplicacién de la Ley.
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Este escenario se caracterizd, entre otras causas, por un cuadro economico recesivo,
crecientes tensiones politicas y un alto grado de incertidumbre, todo ello combinado con la
aparicion de nuevos competidores y el fortalecimiento de los preexistentes en el sistema
portuario regional” (Dominguez Roca y Ciccolella, 2002, pag. 200).
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Figura 42: Sectorizacion del puerto de Buenos Aires.

Fuente: Elaboracion propia sobre Google Earth.

La década del 90 direccioné la politica nacional a actores globales y a una apertura sin
precedentes, Narodowski (2007, pag. 131) expone que “se queria convencer a los
argentinos de que estos nuevos actores globales modernizarian la economia con su

inversion y su competitividad [...] Las privatizaciones eran consideradas el instrumento més
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adecuado para llevar adelante esta nueva demarcacion del campo de juego. La
descentralizacion se ofrece como un modo de gerencia eficiente y de compromiso de los
actores en las areas que debian seguir siendo responsabilidad del Estado y asi mejorar “la

governance local”, como lo recomendaban el Banco Mundial, la CEPAL, el ILPES”.

El proceso de desregulacion portuaria tuvo dos objetivos principales: eficiencia y

productividad ademas de otras externalidades y consecuencias indirectas.

Beneficios econdmicos

Factores de produccion Promover comercio exterior

I Mejorar servicio al usuario - Impacto fiscal positivo para el sector publico I
E EFICIENCIA REDUCCION DE COSTOS Menos riesgos sector publico E
- Nuevas inversiones Mas inversion privada .
Ingresos de Know How Mas ingreso de capital .

Integracion econdémica global

PRODUCTIVIDAD MAS PRODUCCION ) -
MeJorar servicios

Cuadro 7: Objetivos de la desregulacion portuaria

Fuente: Elaboracion propia en base a (Hoffmann, 1999)

El Puerto de Buenos Aires no fue privatizado, ya que la administracion continué en manos
del Estado Nacional a través de un organismo sociedad del Estado (Administracion General
de Puertos, Sociedad del Estado); no obstante, se concesionaron algunos servicios
portuarios y la operatoria de las cargas contenerizadas a las terminales, que si son actores
privados. “Los afios noventa fueron relevantes para la introduccion del desarrollo local en la
agenda publica. La década del ajuste obligdé a mirar lo microterritorial como una alternativa a
las diferentes recetas fracasadas a lo largo de esos afos. Progresivamente, el territorio pasé
a ser una temdtica instalada en los ministerios, en los gobiernos locales, en las agencias
multilaterales, en las universidades y en las organizaciones no gubernamentales” (Arocena,
2008, pag. 11).

En este proceso de transformacion social, econémico y politico el territorio se hizo eco en
las transformaciones que el puerto sufrid, las terminales de contenedores, los operadores
logisticos, los armadores, entre otros, fueron los nuevos actores que ingresaron en el
circuito portuario, en manos de referentes privados, influyendo en el uso del suelo, la
movilidad y nuevas formas de interrelacion entre el territorio portuario y la ciudad, todo formé

parte, consecuentemente, del proceso de la desregulacion portuaria.
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Se puede explicitar una sintesis de la politica aplicada al sistema portuario en general y al
Puerto de Buenos Aires en particular, en la década del '90 - 2000, en base al ciclo de
politicas publicas que propone Tamayo S&ez (El andlisis de las politicas publicas, 1997).

PROCESO

ANALISIS POLITICA PUBLICA
General

REPERCUSION EN PUERTO BUENOS
AIRES

PROBLEMA

Problema: década del "80: Sistema
portuario deficitario; baja rentabilidad;
equipamiento  obsoleto; operaciones
lentas y tarifas altas.

Dimensiones: alcance nacional
Causas: Escasas politicas de impulso al
sistema portuario nacional por parte del
Estado Nacional.

Evoluciéon: Administracion del Estado
Nacional

Principal problema Puerto de Buenos
Aires “caro, ineficiente y obsoleto”.
Carencia de planificacion a largo plazo;
baja inversion en infraestructura; baja
rentabilidad; mantenimiento deficitario;
instalaciones inapropiadas.

ALTERNATIVAS PARA
SOLUCIONAR EL
PROBLEMA

Aplicacién de politicas: como Unica
alternativa en base a la emergencia
econémica y la Reformas del Estado
(Ley 23.696): las alternativas eran:

- Privatizacion;

- Descentralizacion;

- ylo Venta o concesion;
Objetivos: recuperar el sector portuario
y efectivizar la actividad con mayor
rentabilidad.

Riesgos: menor participacién del
Estado; nuevos actores con intereses
diferentes;

Para reducir los costos logisticos vy
eficientizar la operativa portuaria: se
planteaba  descentralizar; privatizar;

reconvertir; concesionar?

Objetivo:  implementacion de una
plataforma de comercio electrénico;
politicas de logistica moderna,

tecnificacion de procesos y sistemas;
aumentar la competitividad y calidad de
los servicios.

Fomentar un  puerto  competitivo,
sustentable, eficiente y seguro.

ELECCION DE
ALTERNATIVAS

Desregulacion: libera las actividades
de practicaje, pilotaje y remolque. Se
crea Autoridad Portuaria Nacional.
Creacion de entes publicos no estatales
(consorcios, administracion, etc.);

Venta o concesion; transferencia a
provincias

Concesién: a capitales
terminales de contenedores;
Privatizacién de espacios publicos;
Desmembramiento de Puerto Madero
(Corporacién Puerto Madero);
Transferencia: Dock Sud a la provincia de
Buenos Aires

privados,
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Ley 23.697: Emergencia Econémica — | Administrado por Estado Nacional a
1989. través de AGP.SE.

Ley 24.093 de 1992 (Ley de Puertos). Unico puerto no transferido a jurisdiccion
Decreto 817/92 de desregulacién de la | de provincial o local (vetado por decreto
actividad portuaria. A partir de la Ley | 1029/92;

24.093: Licitaciobn Publica 6/93 — Junio de 1993
“Regula los aspectos vinculados a la | (paraterminales de contenedores);
habilitacién, administraciéon y operacion | Resolucién AGP-SE 26/95: Reduccién de
de los puertos estatales y particulares | las Tasas a las Cargas que AGP percibe
existentes o a crearse en el territorio de | de las mercaderias — Abril de 1995 (25%);
la Republica”, establece: Resoluciones del Ministerio de
Clasificacion de los puertos en uso | Infraestructura 'y Vivienda (M.L.V.).
publico y privado; operatoria portuaria a | 215/2000 y 309/2000 (expansion territorial

cargo de particulares; y fusién de terminales);
Transferencia gratuita de los puertos a | Reconversion a puerto de Contenedores
las provincias 0 municipios; y  posteriormente incorporacion de

IMPLANTACION DE ALTERNATIVAS

Exencion a favor de los puertos | cruceros.
particulares de tasas por servicios que
el Estado no preste;

La politica tuvo impacto positivo en | Responsable: AGP.S.E. Organo de
algunos puertos. Asimismo con impacto | control del puerto de Bs.As.

negativo en otros. +: Ampliacién para terminales; Reduccion
Fortalecimiento de las provincias; | de costos y mayor eficiencia;
creacion de entes  autarquicos | Incorporacion tecnologias y
- (Consorcios de Gestion); planificacion a | equipamientos; ampliacion de logistica
®) mediano y largo plazo; jerarquizacion | - Jurisdiccibn en Estado Nacional;
@) institucional, recuperacion de | Tierras no concesionadas a la CABA,;
% equipamientos e infraestructuras; re- | fragmentacion territorial; congestion y
3:' posicionamiento nacional y Mercosur. deficitario sistema movilidad;
a Vision estratégica de incidencia local, | F: Rendimiento terminales; crecimiento en
nacional e internacional de | TEUs
posicionamiento portuario como | O: reconversiones futuras; Mercosur,
actividad econémica- productiva. Hidrovia

D: gestién; accesos tierra y agua; relacion
puerto ciudad.
A: socio territorial y econémica.

Cuadro 8: Ciclo de las politicas publicas aplicadas al sistema portuario e incidencia en Puerto de Buenos Aires

Fuente: Elaboracion propia en base a “Andlisis de ciclo de politicas publicas” de Tamayo Saez (1997)

En relacion a las problematicas y la aplicacion de las politicas presentadas, Tamayo Saez
(1997, pag. 5) define que “los problemas no existen, sino que son construidos, definidos
subjetiva e interesadamente por un observador [...] Actores distintos entenderan el problema
planteado de manera diferente. Por ello los gestores publicos deben ser conscientes de que
su visién del problema es sélo una de las posibles y no tiene por qué ser siempre la mas
correcta”. En este sentido el problema portuario involucra a actores disimiles con intereses
concretos (a veces contrapuestos); en esta linea se ha adjetivado —desde siempre- al puerto
como “caro, “ineficiente” y “obsoleto”, aun coincidiendo con estas aseveraciones, cabe

preguntar para quién es caro? por qué es ineficiente? y cuanto influye su obsolescencia?

En este sentido, no es el propdsito de este apartado responder estas preguntas, sino

plantear el interrogante en funcién del analisis que se hace en la parte Il; a modo de critica
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se observan indicadores construidos por Dominguez Roca y Ciccolella (2002) que
demuestran el proceso de transformacion en eficiencia, productividad e incremento de la
operativa portuaria. La evidencia comparativa en la década demuestra la posibilidad que el
puerto encontré de posicionarse, aunque con la crisis de 2001 —como se analiza mas

adelante- la tendencia de evolucion positiva se vio restringida.

INDICADOR 1991 1998 Diferencias
Movimiento de contenedores (TEUs) 241,608 818,334 239%|
Cantidad de buques 1.496 1.961 31%
Estadia media de buque full container (dia) 25 1,1 -56%
Estadia media de buque todos los buques (dia) 6,2 14 -T7%
Toneladas movidas de cargas generales 4,000,000 | 6.700.000 68%
Toneladas movidas de cargas total 7.800.000 | 11.300.000 45%
Capacidad operativa en TEUs fafio 400.000 | 1.200.000 200%
Capacidad operativa en grias/portainers 3 10 233%
Superficie operativa (Ha) 65 95 46%
Inversién en infraestructura (millones USS) - 160 100%
Productividad (ton/hombre/afio) 800 3.100 288%|
Reduccion de costos de importacion (USS/contenedor) 450 120 -73%
Tasa portuarias importacién ($/ton) 6,69 3 -55%
Tasa portuarias exportacion ($/ton) 2,1 2 -5%
Movimiento de contenedores
(TEUs) Cantidad de buques Capacidad operativa en TEUs/aiio Productividad (ton/hombre/aiio)

w1991 i w1991
wiges 1598

Cuadro 9: Indicadores comparativos en el afio 1991 y 1998 para el Puerto de Buenos Aires y Gréficos de los
indicadores mas representativos

Fuente: Elaboracion propia en base a (Dominguez Roca L. y.Ciccolella, 2002)

En este contexto, la Ley de Puertos fue condicion inicial para recuperar la actividad y otorgar
a las provincias la autoridad sobre ellos. El resultado esperado se cumplié parcialmente, ya
que una ley enmarcada en una politica publica per se no es suficiente, si no se enlaza a
otras politicas directa o indirectamente vinculantes. El puerto combina heterogéneas
variables que lo afectan y lo convierten en un objeto de analisis holistico, en palabras de
Tamayo Saez (1997, pag. 15) representa una “implantacion como proceso de ensamblaje
[...] una sucesién de movimientos —juegos— entre actores, para decidir en qué condiciones

entregaran los recursos —los elementos que componen el programa— que controlan”.

Asociado a lo anterior —y no de menor relevancia- es el rol del Estado en escala subnacional
e interjurisdiccional, conjuntamente con el Estado Nacional, que debe efectivizar la
coordinacién. “Las provincias (y muchos municipios) tienen competencia directa sobre el
autotransporte de pasajeros y de cargas, sobre la red vial, sobre los puertos y sobre otros
componentes del sistema de transporte [...]. Estas dimensiones adquieren una relevancia

especial cuando se trata del Area Metropolitana de Buenos Aires, que constituye un caso
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emblematico de falta de cooperacién, y en donde tanto la Nacién, la Provincia de Buenos
Aires y los Municipios prestan servicios que deberian planificarse y operarse de manera
integrada en funcion de las necesidades de una misma poblacion” (Barbero & Bertranou,
2014, péag. 24).

Apelando a Sassen, en ese territorio suficientemente diverso en su interior, se requieren
nuevas estrategias de desarrollo que integren y consideren que “las areas mas avanzadas
como las menos avanzadas dentro de la mega-region, deberian considerar marcos amplios
e innovadores de gobernanza” (Sassen. 2007:11). Es primordial considerar las escalas -
metropolitanas y macro regionales- en marcos de gobiernos y politicas publicas integradas,
en el sentido que involucra infraestructuras de transporte compartidas; coincidiendo que “la
formacion de geografias inter-ciudades esta contribuyendo a las infraestructuras

sociotécnicas para una nueva economia politica global”.

El fin de siglo XX cerr6 un ciclo del Puerto de Buenas Aires no muy alentador, pero al mismo
tiempo abridé otro panorama, para décadas siguientes, mas préspero. La Ley de puertos y la
liberacion del régimen portuario, permitié a personas y empresas privadas construir y operar
puertos o terminales en terrenos propios o cedidos; aparecido —se consolid6- como actor
importante la figura de las terminales portuarias, las cuales funcionan como unidades
operativas particulares que ofrecen servicios a buques y determinado tipo de cargas,

utilizando canales de accesos, darsenas, equipamientos y demas instalaciones portuarias.

El primer puerto en adoptar este sistema fue Buenos Aires, mediante licitacion publica
nacional e internacional para concesionar seis terminales por un plazo que variaba entre 18
y 25 afios. Modelo que fue replicado en los puertos provinciales, Dock Sud hizo lo propio,
luego continuarian Zarate y Campana (con terminales para otros tipos de cargas y servicios)
y posteriormente La Plata. En tal sentido, las cargas contenerizadas -en este periodo y
anteriormente- estuvieron distribuidas entre los Puerto de Buenos Aires y Puerto Dock Sud,

atendiendo entre ambos el 90% del movimiento de contenedores a nivel nacional.

El afio 2001 marcd un corte en la historia nacional, el principio de la crisis politico-
institucional a nivel local desmanteld todos los sectores de la economia argentina, no
obstante, el puerto pudo reestructurarse a partir de ciertas incorporaciones y adquisiciones,
y competir en la macro region. “Ante las dificultades creadas por la recesion, la reduccion del
movimiento total y la intensificacion de la competencia entre terminales, los operadores
comenzaron a desarrollar distintas estrategias, que en algunos casos implicaron fusiones o

adquisiciones de ciertas terminales por otros operadores” (Dominguez Roca, 2002, pag. 9).
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Al mismo tiempo que “la recesién y las restricciones fiscales de fines del siglo XX tuvieron
un fuerte impacto negativo en el sector, obstaculizando la inversion, tanto publica como
privada y produciendo una contraccion en la demanda en todos sus servicios. Estas
tendencias se agudizaron con la crisis de 2001/2002, que dislocé los marcos normativos de
las concesiones vy licencias a través del congelamiento de tarifas y la concentracion de la
inversidon en el sector publico” (Barbero & Bertranou, 2014, pag. 6). Tras el 2001, la
devaluacion permiti6 mejorar la competitividad y recuperar los niveles de actividad recién a
partir del afio 2003, con un panorama mas alentador para la economia nacional, el PBI

crecio sostenidamente hasta 2008, repercutiendo en la actividad portuaria.

Esta situacion, fue para el Puerto de Buenos Aires un impulso de reposicionamiento en la
escala regional. En 2011 ocup6 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 evolucidn en el sistema de cargas (exportacién e importacion)
impulso la actividad en el Puerto de Buenos Aires; simultineamente, como se viene
describiendo, emergieron los problemas fisicos-funcionales en cuestion.
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Figura 43: Evolucion de la carga contenerizada en Puerto Nuevo y Puerto Dock Sud 2000*°-2016*". Evolucién

de la carga contenerizada en Puerto de Buenos Aires (sin Dock Sud) 2001-2016 en TEUs/afio.

¢ 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 andlisis no estan cargados los posteriores al 2016.
“" El Banco Mundial registra la evolucién del movimiento de contenedores de Puertos Buenos Aires y Dock Sud conjuntamente.
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Fuente: Elaboracion propia segin datos del Banco Mundial
https://datos.bancomundial.org/indicador/IS.SHP.GOOD.TU?locations=AR y datos de Observatorio Nacional de

Datos de Transporte de la Universidad Tecnoldgica Nacional.

3.3- Repercusiones de las politicas en el territorio portuario entre 1990 y 2018

En concurrencia con los puntos anteriores, los cambios que experiment6 el puerto en la
dimensién politica-administrativa, tuvieron impactos en la dimensién econdémica-productiva
con nuevos actores y dindmicas operativas (terminales, navieras y operadores logisticos) y
en la dimensién fisica-funcional (desmembramiento de Puerto Madero y Dock Sud).

PUERTO NUEVO
(Estado Nacional)

' PUERTO MADERO
% (CABA)

Figura 44: Puerto y ciudad: administraciones e insercién
Fuente: Elaboracion propia con fotos obtenidas de “Puertos Argentinos” (Zago, 1998)

Estos cambios se pueden tomar como procesos simultaneos interdependientes en el area
urbano-portuaria que intervienen sistémicamente en un tiempo relativamente corto, con
impacto multiescalar. En lo concerniente al Puerto de Buenos Aires las deficiencias
territoriales presentan un escenario con cierta debilidad. La complejidad que conlleva el uso
del suelo con las terminales de contenedores se asocia a las superficies disponibles para
desplegar las instalaciones requeridas; del mismo modo, el sistema de movimiento se
problematiza con el auge de flujos de camiones dentro del area metropolitana, afectando
todas las relaciones que se establecen en esas areas. Al caos vehicular y superposicion de

modos de transporte se afiade la contaminacion ambiental por gases de combustion.
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Sin embargo, respecto al transporte y su incidencia, Dominguez Roca (2003), en su tesis de
maestria, analiza la incidencia del Puerto de Buenos Aires en el transporte de cargas y
menciona que el andlisis de origen de los viajes “permitié establecer que éstos eran en su
mayor parte "pasantes"” ya que solo el 12,5% del total se originaba en la zona portuaria [...]
en cuanto a los destinos el puerto de Buenos Aires representa el 10%” (Dominguez Roca,
2003, pag, 98); en esta linea, Abramian (2013, pag. 72) sostiene que “el 27% de los
vehiculos que circulan por el eje Huergo-Madero son camiones, del total de estos vehiculos
solo el 8% son camiones que entran en el Puerto de Buenos Aires. Los otros camiones no
entran al puerto sino que son pasantes, van a La Plata, a Dock Sud o a Mar del Plata”. Esto
implica que la incidencia es relevante, pero no como se cree que el puerto sea el motivo del

caos de la movilidad urbana; este tema sera analizado en profundidad en el capitulo 5.

Actualmente la relacién puerto-ciudad es de extrema complejidad, como se presentd
anteriormente, en este recorte de ciudad conviven cuestiones positivas y negativas al mismo
tiempo. La sumatoria de conflictos que incluyen las variables de usos del suelo y movilidad y
logistica, hacen de la relacion puerto-ciudad una variable con sus propios conflictos en torno

al tratamiento de los bordes, interfases y areas comunes.

Desde la década del "90 nuevos actores se afiadieron a la dinamica portuaria, como se
adelanto, actores publicos y privados (de escala local, regional y global) convergen en la
organizacion del territorio portuario; si bien cada uno tiene disimiles funciones, todos influyen

-directa e indirectamente- sobre la administracion, gestion, planificacion y funcionamiento.

En el contexto de las politicas aplicadas en la década del "90 y los consecuentes cambios
en la estructura, funcionamiento y gestion del Puerto de Buenos Aires en los afos
subsiguientes, se generaron nuevas demandas para conducir las estrategias futuras. En ese
contexto se generd en el afio 2005, el Plan Maestro del Puerto de Buenos Aires 2030, a
cargo de la AGP.S.E., en el cual se establecieron las bases para su desarrollo y crecimiento,
“como respuesta a las crecientes demandas operativas y logisticas impuestas por las
nuevas generaciones de buques, la expansion de la ciudad, y la recuperacion del ritmo de
movimientos de cargas” (AGPSE, 2005, pag. 1). El mismo plantea 33 proyectos necesarios
para cumplir las expectativas del puerto al afio 2030, lineamientos para un futuro plan
estratégico y plan de gestion. “El desafio radica en planear un puerto lo suficientemente

flexible para adaptarse a situaciones cambiantes” (AGPSE, 2005, pag. 2).

El plan tuvo actualizaciones posteriores, pero con los mismos objetivos en relacion a las
demandas y requerimientos a futuro. En el afio 2013, en el marco del Plan Estratégico de la

Ciudad de Buenos Aires, se elaboré un documento que aborda los temas del puerto y la
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ciudad, sintetizado en las “Visiones Estratégicas para el Puerto de Buenos Aires”
comandado por la Unidad de Coordinacion del Plan Estratégico (CoPE) dependiente del
Consejo de Planeamiento Estratégico de la CABA, integrado —a su vez- por 145
organizaciones cuyo proposito en este plan es definir las necesidades, plantear soluciones y
transformarlas en una politica de Estado a respetar por las jurisdicciones involucradas y los
futuros gobiernos (CoPE, 2013).

3.3.1- Pre-diagnéstico y valoracion del Puerto de Buenos Aires para el analisis
de variables
Se presenta a continuacién un breve pre-diagnéstico valorativo de los principales conflictos,
potencialidades y tendencias, de forma exploratoria en las escalas nacional y macro regional
y se particulariza en escala local, de modo de establecer un punto de partida para el analisis

de variables y posterior construccién de escenarios.

3.3.1.1- Potencialidades:
i- Escala macro regional:

- En cuanto a carga contenerizada aun mantiene un posicionamiento de relativa
importancia en Latinoamérica (noveno lugar); en la region Mercosur ocupé el segundo
lugar en el afo 2016, detrds de Santos en Brasil (CEPAL, 2017); forma parte de un
enclave geografico estratégico en la vinculacion de los Corredores Bioceanicos (Atlantico
— Pacifico), en el eje MCC y la HPP.

Constituir nodos, redes y enclaves subsidiarios de otros puertos e infraestructuras de
transporte de alcance macro regional, permite la competencia entre puertos -cada vez
mayor en la captacion de clientes y en la diversificaciébn de servicios prestados- pero
asimismo cierta captacion derivada de otros puertos dentro de la regiébn Mercosur, la

cercania con Brasil permite que lleguen hasta alli y desciendan hasta Buenos Aires.

En esta competencia intrinseca a las actividades econdmicas productivas portuarias, se
afladen también la reciprocidad y complementariedad, especificamente en las
infraestructuras que las vinculan, para ello el Puerto de Buenos Aires necesita mejorar
algunos aspectos fundamentales para su competitividad, “en términos de costos y calidad de
sus servicios, y mejorar su complementacion con otros puertos de la regién a través de
mayores facilidades, integracién administrativa asi como estandarizacion de los procesos y
la informacién para insertarse definitivamente en el marco de las cadenas logisticas de

produccion, transporte y distribuciéon” (CoPE, 2013, pag. 41).

ii- Escala nacional:
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- Es el principal puerto de la Republica Argentina conjuntamente con el Puerto Dock
Sud en cuanto a movimiento de carga contenerizada; comparte la red de vias navegables
en la cuenca Parana-Rio de La Plata; Pertenece a la red fluvial del Rio de la Plata con

rapida salida al mar Argentino; es un recurso econémico relevante en el PBI nacional.

La localizacion estratégica frente —o solidariamente- a otros puertos en la RMBA y centro del
pais reafirma su posicion; de igual manera, la administracion admite una rentabilidad a las
arcas nacionales, empleos directos e indirectos y recursos humanos capacitados. En la

escala nacional es histéricamente reconocida su impronta.

iii- Escala local metropolitana®:

- Presenta cercania con otros puertos metropolitanos, con posibilidad de
descentralizar cargas, compartir infraestructura y establecer un sistema logistico
integrado; la insercion en la RMBA, principal centro urbano, econdmico, financiero y
cultural del pais, fortalece el nodo metropolitano portuario; Inicié una fuerte tendencia a la
incorporacién del crucero y fomento del turismo en la ciudad; cuenta con la potencial

conectividad multimodal.

La insercién metropolitana requiere algunas intervenciones de articulacion en la region para
sobreponerse al déficit actual. EI documento sobre las visiones estratégicas destaca la
necesidad de “impulsar la creacion de mecanismos de cooperacion, integracion y desarrollo
con los demas puertos de la region y, en especial con los de la region metropolitana,
desarrollando junto a la Nacion y la Provincia de Buenos Aires el abordaje interjurisdiccional”
(CoPE, 2013). Estos mecanismos no solo involucran al puerto sino a otras infraestructuras y

organismos que comparten jurisdiccion metropolitana.

La cercania con el resto de los puertos de la RMBA —Zarate-Campana, Dock Sud y La Plata-
considera la oportunidad para las estrategias de conjunto en materia de ordenamiento
portuario metropolitano, programas de intercambio y complementacion sobre las
infraestructuras regionales, asimismo “sobre el territorio en las cuestiones portuarias
comunes, como la uniformidad de estadndares, la adopcién de criterios de facilitacion
portuaria, la implementacion de programas de capacitacion para los diferentes operadores y
el intercambio de experiencias, entre otras cuestiones” (CoPE, 2013, pag. 39).

3.3.1.2- Conflictos

i- Escala macro regional:

“8 Esta escala es profundizada como andlisis de caso en las variables seleccionadas
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- Carente de integracién en el desarrollo de la infraestructura regional; Carencia de

politicas interregionales; falta de incentivo al turismo internacional.

En confrontacién con lo positivo de conformar parte de un bloque regional, la falencia
principal es la ausencia de integracion en materia de infraestructuras como ya se destacé.
Se evidencid, segun las diferentes fuentes que registran el movimiento de contenedores
(CEPAL, Banco Mundial), el paulatino retroceso de Puerto de Buenos Aires en la region.
Aunque los factores son multicausales, es necesario destacar la falta de politicas
interregionales, mas alla de la cartera de proyecto de IIRSA como organismo internacional.

ii- Escala nacional:
- Ausencia de logistica y multimodalidad; Descoordinacién interportuaria; Problemas
de gestion administracion e intervencién (Naciéon — Provincia — CABA); carencia de

conectividad multimodal con areas logisticas y zonas productivas del interior.

La ausencia de politicas publicas nacionales para la actividad portuaria afecta las
actividades productivas dependientes —o relacionadas- con la exportacion. La

multimodalidad de transporte y la logistica no estan uniformemente resueltas.

Por otro lado, la cuestion administrativa requiere articulacion publico-privado,
interjurisdiccional y eficiencia. “Es esencial establecer para la administracion del puerto
pardmetros acordes a las nuevas formas de la gestién publica. Es decir, contar con los
mecanismos para alcanzar una gestion por objetivos con evaluacion de los resultados”
(CoPE, 2013, péag. 35).

iii- Escala local-metropolitana:

- Escasez de territorio para expandir las areas destinadas a estiba de contene2dores;
incompatibilidad de usos en areas contiguas entre puerto y ciudad; contaminacion y
degradacién ambiental de suelo, aire y agua en forma directa e indirecta proveniente de
la ciudad; condicién de localizacién central, limitado por un perimetro urbano; dificultad en
los accesos portuarios, deficientes y escasos; La cercania con otras infraestructuras de
movilidad no integradas a la red de flujos; caos de transito vial; escasez de
estacionamiento para camiones*’; convergencia de barrios informales en crecimiento;
fragmentacion territorial intra portuaria y extra portuaria; instalaciones y equipamientos

obsoletos.

“ se aclara que el Paseo del Bajo resolvera algunas cuestiones de movilidad, como se explica en capitulos siguientes.
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En la escala local se evidencian los principales conflictos que atafien a heterogéneas
cuestiones, variables y condicionamientos. Las problematicas estan relacionadas a las
variables de andlisis que se abordaran seguidamente, pero de modo general el conflicto

mayor reside en la insercion urbana, céntrica y los problemas que derivan de ello.

3.3.1.3- Tendencias en la escala metropolitana

- 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
actividad del crucero —si bien es estacional- es creciente en los uUltimos afos, fortaleciendo
el turismo local; la fragmentacion socio-territorial entre la Villa 31 y 31 bis respecto del
Barrio lindante Puerto Madero; las posibilidades de usos recreativos costeros parece
acrecentarse, al mismo tiempo que la relacion puerto-ciudad se desvanece; hay una
tendencia de presion del territorio urbano sobre la jurisdiccion portuaria, que va cediendo
terrenos para urbanizacion, aperturas de vias de conexion, donde el territorio portuario

retrocede, con tendencia a crecer aguas adentro hacia la zona norte.

Este reconocimiento exploratorio es el marco para el analisis de las variables en
profundidad, el relevamiento advierte ventajas y desventajas del Puerto de Buenos Aires y el
entorno. La valoracién resulta oportuna para sugerir hipétesis de transformacién tal como se

expondra en el capitulo 9 en la construccién de escenarios.

CONFLICTOS POTENCIALIDADES TENDENCIAS
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Figura 45: Pre-diagnostico y valoracién del Puerto de Buenos Aires

Fuente: Elaboracion propia
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3.4- Reconocimiento de variables en los instrumentos de planificacidn portuaria

De manera expeditiva se abordan los instrumentos de planificacion portuaria vigentes (Plan
Maestro 2030 y Plan Estratégico del Puerto de Buenos Aires) para revisar los puntos de
encuentro con la investigacion; si bien el proposito es muy diferente, sirve reconocer las

variables e indicadores en relacién a las potencialidades, conflictos y tendencias.

El Plan Maestro (AGPSE, 2005), se postula con lineas directrices que lo asemejan a un plan
estratégico, presenta un diagnostico de situacién, cuestiones claves y escenarios
exploratorios. Las problematicas planteadas, no difieren de las actuales a 10 afios de
distancia. El plan analiza las restricciones fisicas, las limitaciones en infraestructura, la
normativa vigente y cuestiones de competencia portuaria; el objetivo es incrementar la

productividad y eficientizar los servicios para optimizar el desarrollo.

El plan, como instrumento de intervencién y gestién sectorial, aborda las cuestiones
especificas del puerto —como organismo auténomo- cuyos fines no incluyen las demandas
del territorio urbano y metropolitano —més alla de la relacién puerto-ciudad que si esta
presente en el plan- sino las demandas del propio territorio portuario.

Las visiones estratégicas para el Puerto de Buenos Aires (CoPE, 2013) conforman un
documento resultante de la interaccion de diversos actores que representan intereses del
puerto y la ciudad desde ambitos diferenciados. En ese sentido plantea ejes y dimensiones
que abarcan las diversas escalas, pero esencialmente tratan al puerto como parte de la
region metropolitana, eso le confiere una perspectiva diferente del plan maestro, en tanto

contempla las demandas de la ciudad en relacién al puerto y reciprocamente®.

La integracidon de la planificacion urbana y la planificaciéon portuaria, a una adecuacion
normativa conjunta en areas de intersticios, involucra la planificacion del sistema de
transporte y las politicas publicas como marco para un enfoque holistico de la planificacion.
En los capitulos siguientes se analizan las variables seleccionadas, ordenadas segun la
jerarquia relacional de encadenamiento de los procesos sucedidos sobre el territorio, las

cuales son analizadas transversalmente con las entrevistas realizadas a referentes claves.

* E| documento contempla las siguientes dimensiones: metropolitana, fisica, social, institucional, econémica y de género. De
manera transversal emergen temas legales, ambientales, ingenieria, turismo, etc., expuestos por especialistas en cada tema.
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Figura 46: Identificacion y relacion entre variables
Fuente: Elaboracion propia

Las decisiones a tomar para el futuro portuario de mediano y largo plazo —con su entorno
urbano- esta en coincidencia con una apreciacién que formula Harvey (2008, pag. 229) “por
debajo de la apariencia de las ideas de sentido comuln y presuntamente “naturales” sobre el
espacio y el tiempo, yacen campos de ambigiiedad, contradiccion y lucha. Los conflictos no
s6lo nacen de apreciaciones subjetivas reconocidamente distintas, sino de las diferentes
cualidades materiales objetivas del tiempo y el espacio que son consideradas decisivas para

la vida social en situaciones diferentes”.
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CAPITULO 4; USOS DEL SUELO: ESPACIALIZACION DE LAS ACTIVIDADES
ECONOMICAS PRODUCTIVAS

“No hay pensamiento sin suelo y que no hunda los pies sin un lugar”
(Claudio Caveri, 2001, Revista Summa)

“Anochecer en el puerto” (1639) Claude Lorrain

Conceptos Claves: Espacializacion de Actividades - Produccion - Ambiente.



Usos del suelo: espacializacion de las actividades econémicas productivas

CAPITULO 4: USOS DEL SUELO: ESPACIALIZACION DE LAS ACTIVIDADES
ECONOMICAS PRODUCTIVAS

4.1- Dimensidn fisica-funcional y econémica-productiva

Desde la introduccion se ha mencionado la vinculacion entre la dimension fisica-funcional y
la dimensién econdmica-productiva que interactian en los territorios portuarios, como
resultado de una infraestructura de soporte territorial que involucra actividades con
rentabilidad econdémica, relevancia social, identidad cultural, fundamentales para la escala
local, provincial y/o nacional, segun sea el caso; ambas dimensiones conjuntamente se

abordan desde la planificacion territorial para el andlisis de la variable usos del suelo.

El ordenamiento portuario requiere un reconocimiento de los usos del suelo en su territorio y
entorno, advirtiendo que existen usos mixtos compatibles e incompatibles, intra y extra
portuarios (residenciales, comerciales, industriales, productivos, recreativos, servicios y
equipamientos). La espacializacion de las actividades portuarias esta intimamente vinculada
a necesidades locales y globales, y a su posicionamiento geografico con mayor o menor
nivel de interconexién, “la accesibilidad determina, pues, las elecciones de localizacion de
cada actor econémico, que a su vez dan lugar, por efectos acumulativos, a la estructuracion

de todo el espacio tanto a nivel macro como microterritorial” (Camagni, 2005, pag. 51).

Sobre los usos del suelo interesa la vision de Camagni en tanto plantea la relacion entre
espacializacion de actividades econdmicas productivas y residenciales, conectividad y renta
del suelo; tres aspectos que en areas litorales se visualiza con fuerza en la pugna por el uso
del suelo costero. Las actividades que se desarrollan en torno al puerto, generan -con otros
usos- atraccién, repulsion, cooperacion, irradiacion; asociado a lo anterior y a la localizacion
aparece el concepto de distancia y accesibilidad, interaccion que da lugar a lo que Camagni
(2005, pag. 90) denomina “potencial econémico-espacial”, que involucra la estrecha relacion

que existe entre “localizacion, demanda de transporte y renta del suelo”.

La renta del suelo atrae la especulacion por parte de intereses privados, que se manifiestan
con una fuerte presion sobre los terrenos de administracion publica. Los territorios portuarios
son codiciados por estar —en general- en areas céntricas, con servicios, buenas conectividad
y con el potencial paisajistico del frente de agua. El crecimiento urbano presiona sobre los
bordes del puerto y genera también una exigencia mayor para los intersticios, situacion que
suelen aprovechar los agentes inmobiliarios y corporaciones privadas para promover algun

tipo de reconversion parcial de terrenos portuarios “obsoletos” 0 comprometidos.
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Una problematica asociada a los usos del suelo es la condicibn ambiental, afectada por
procesos de contaminacion de aire, suelo y agua, vertido de efluentes residuales al rio,
aguas de sentina y slop de los buques, contaminacion de gases de efecto invernadero
(GEI), pérdida de biodiversidad entre otros impactos negativos. La concentracion de
poblacién, al mismo tiempo, en territorios econdmicamente activos agrava la situacion. “La
contaminaciéon por desechos domésticos e industriales es grave, principalmente concentrada
en el eje fluvial industrial Rosario - Buenos Aires - La Plata, donde se acumula la mayor
parte de las actividades econdémicas. Esto genera serios problemas de contaminacion
atmosférica, de los cursos de agua superficiales y del agua subterranea, existiendo ademas
un importante hacinamiento en barrios marginales y una insuficiente infraestructura”
(Gallopin, 2004, pag. 28).

La espacializacion de los usos del suelo, es mas que una distribucién en el espacio de
organizacién arbitraria, es la representacion de la economia expresada en el territorio a
través de ellos, la localizacion representa poder; la eleccion del sitio, para desarrollar
determinadas actividades (productivas, residenciales, comerciales), genera vinculos de

autoridad, pactos, alianzas y disputas entre actores por el dominio del territorio.

El andlisis de los usos del suelo se nutre de la observacion satelital, fotointerpretacion y
entrevistas semi estructuradas a referentes claves; la metodologia incorpora la descripcion y
el analisis de los usos portuarios y no portuarios como soporte del resto de las variables -

movilidad, relacion puerto-ciudad y actores- interdependientes e influidas reciprocamente.

4.1.1- La seguridad en el uso del territorio portuario

Mdltiples usos requieren la costa como recurso y condicidbn geografica, las actividades
nauticas, la pesca, la movilidad por agua entre areas riberefias de la regién (las islas de
Tigre, San Fernando, Vicente Lopez, Isla Santiago y Paulino), todo ello implica compartir
vias navegables entre buques de gran porte y embarcaciones de pequefia y mediana
dimensién, traduciendo la complejidad no solo al sector terrestre sino también al sector de

agua, impactando en la seguridad terrestre y fluvial.

Respecto a este dltimo punto, es preciso remarcar el tema de la seguridad dentro del
territorio portuario y la necesidad de restringir todo tipo de ingresos ajenos a él. La seguridad
abarca tareas de aspectos bien diversos sobre los puertos y la actividad en general, y se
rigen por reglamentacion internacional, aplicable a través del Cddigo Internacional de
Proteccion de Buques e Instalaciones Portuarias (Codigo PBIP/ISPS).
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La Ley 26.108 designa a la Prefectura Naval Argentina como autoridad de aplicacion del
Cddigo PBIP, integrado al Convenio Internacional para la Seguridad de la Vida Humana en
el Mar (SOLAS/74 Ley N° 22.079), adoptado por la Organizacién Maritima Internacional
(OMI). El objetivo principal de esta normativa es “establecer un marco internacional que
canalice la cooperacién entre gobiernos contratantes, organismos gubernamentales,
administraciones locales y sectores naviero y portuario a fin de detectar las amenazas a la
proteccion; y adoptar medidas preventivas contra los sucesos que afecten la proteccién de

los buques o instalaciones portuarias utilizados para el comercio internacional”.

La seguridad interesa en la espacializacion de los usos del suelo, tanto como en la relacién
puerto-ciudad, ya que involucra las instalaciones portuarias, los buques, el ambiente, las
personas, los riesgos y las vulnerabilidades que pueden afectar, determinante en las
condiciones de operacién, produccion, habitabilidad y convivencia. Esta situacion requiere

de articulacion multijurisdiccional en tanto los usos difieren segun quiénes administran.

JURISDICCION PORTUARIA

Usos portuarios Usos no portuarios

(operacion, servicios, logistica) (comercial, sociocultural, recreativo)

GESTION
PUBLICA —PRIVADA - MIXTA

5 USOS URBANO-PORTUARIOS =

servicios + oficinas + comercios + industrias + talleres + astilleros + nauticos

Residencias+ comercios + hoteles + educacion + clubes + administracion + servicios

Cuadro 10: Organizacion de los espacios portuarios, urbanos y urbano-portuarios

Fuente: Elaboracion propia

4.2- Actividades econdmicas, usos del suelo y productividad

La evoluciéon histérica del Puerto de Buenos Aires contiene las huellas de tres grandes
etapas en cuanto al uso del suelo: la primera desde la construccién cientifica de Puerto
Madero a fines del siglo XIX; la segunda con el puerto Nuevo y el auge del pais
agroexportador en la década del "20 y “30; la tercera con la incorporacion del contenedor,
desarrollada fundamentalmente desde la década del "90; actualmente se advierte una nueva

etapa -desde la ultima década- con la tendencia creciente en arribo de cruceros.
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Los cambios en los usos del suelo son situaciones normales para cualquier puerto
importante, siendo parte fundamental de las transformaciones para adaptarse a las
necesidades locales y globales; al mismo tiempo, al cambiar la distribucidon espacial de las
actividades, se transforman las relaciones entre actores. Transformaciones que en la
actualidad son mas presurosas, evidentes en escala global, que conducen luego a la

adaptacion fisica y funcional en la escala local.

La extension territorial que abarca la jurisdiccién actual del Puerto de Buenos Aires en CABA
es, asimismo, parte de un continuo metropolitano; ciudad y puerto emergieron sobre la costa
del rio de La Plata de una forma simbiética, condicion que se manifiesta en la actualidad,
con una multiplicidad de actividades que encuentra a las estrictamente portuarias, las

urbanas y las urbano-portuarias que comparten territorios de interfase, bordes y limites.

Operativos

W Usos
(@] portuarios Industriales
— - Equipamientos
e — Servicios
L o=
= o m© Sociales @ | Infraestructuras
= - 3 2
e \q — :;
(@] [] 2" Instalaciones
a a . . Py
; Usos no Residenciales =
. -
o portuarios Culturales Trinsito
h-]
= Deportivos 35
< —: Flujos
[2s] =
= s
=] - Residenciales Eaise
m -
3 o g Usos Comerciales
- 0 h ]
v T urbanos TerresiTE Ambiente
]
=] =]

Administrativos

Figura 47: Distincién por area de los usos urbanos y portuarios

Fuente: Elaboracion propia

El &rea urbano-portuaria comprende la jurisdiccion portuaria, y por fuera, el entorno
inmediato a este, incluye la ciudad con sus procesos y complejidades que complementan al
puerto, siendo dificil de definir su extensién, en tanto las actividades impactan diferente
segun las diversas escalas; en consecuencia las tierras del puerto son de jurisdiccion
nacional al igual que las vias ferroviarias y vias navegables, mientras las carreteras (rutas,
autopistas y avenidas), pueden ser del Estado provincial o nacional, y los barrios
corresponden a la jurisdiccion de CABA, la realidad multijurisdiccional dificulta la gestion del

ordenamiento a escala local-metropolitana.

La Directora de Transporte de Cargas y Logistica (Polo, 2018), en la entrevista, refuerza la

complejidad de la interjurisdiccionalidad, admite que “la Nacion tiene jurisdiccion sobre las
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grandes infraestructuras (Direccion de Planificacion y Coordinacion Territorial) -es un tema
histérico- el Ministerio de Transporte tiene jurisdiccion sobre las infraestructuras nacionales,
la red del ferrocarril, la red vial, rios y costas, pero cuando se sale de ese nivel la jurisdiccion

es provincial o municipal, entonces la relacién con el ordenamiento territorial es débil”.

Las Complejidades alrededor del Puerto de Buenos Aires son cuantiosas; como se adelanto,
el conflicto no es el puerto en si mismo (o0 no solamente) sino la convergencia de dilemas en
torno a él. Tal como lo resume Abramian (2010, pag. 36) algunos conflictos evidentes son:
“interferencias entre el transito urbano y portuario; accesos a la costa; puja por el uso del
suelo costero; generacién de contaminacion y proteccion ambiental”; a la par se puede
mencionar la fragmentacion socio territorial, la perturbacion del paisaje y la lucha por la

administracion y gestion entre Estado Nacional y Gobierno de la CABA.

Dominguez Roca (2018), en la entrevista, reconoce que este Ultimo aspecto es central para
el desarrollo del puerto, menciona “gue no habria ningln motivo para que siga siendo
nacional el Puerto de Buenos Aires, ningin motivo que lo diferencie de los otros puertos”,
define que hay que discutir la composicion de una administracion portuaria local; “para
resolver los problemas del puerto y los problemas urbanos es importante que el puerto esté

en la jurisdiccién de la ciudad”.

Estos conflictos de indole urbano-portuarios se suman a los estrictamente portuarios, los
gque se generan sobre la superficie terrestre, que seran explicitados posteriormente, y los
que corresponden a la superficie de agua: dragados, calado, espacios reducidos de atraque,

mantenimiento de escollerado y balizamiento, entre otros.

Otro factor de gran incidencia es el uso y acceso a la costa, segun Abramian (2010, pags.
38-39) el 50% es uso recreativo y el resto se divide en usos privados, portuarios y para usos
de la termoeléctrica. Los actores relevantes ejercen presion, por un lado esta el puerto y sus
futuras ampliaciones, por otro, los desarrolladores inmobiliarios que pretenden ocupar esas
tierras para comercio y vivienda con alta rentabilidad; ademas las ONGs privilegian el uso
publico y desprecian el relleno por cuestiones ambientales, y el Estado observa los terrenos

costeros para cubrir necesidades de expansion de servicios y equipamientos.

Frente a estas situaciones, es importante decir que en el afio 2016 se cre6 la oficina “Unidad
de Proyectos Especiales Puerto de Buenos Aires (en adelante UPEPBA)” organismo
dependiente de la gestion del Gobierno de CABA (en adelante GCBA), que articula
demandas del puerto y de la ciudad.- El entrevistado responsable de esta oficina destaca

sus dos objetivos principales: “uno es trabajar en la transferencia o la co-administracion del
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Puerto de Buenos Aires y la ciudad, el otro es dictar las politicas portuarias de la ciudad de
Buenos Aires, que no tiene nada que ver con la gestion del puerto en si mismo, sino que

pasa por previsibilidad del puerto con la ciudad” (Galetto, 2018).

En los Ultimos afios se produjo una creciente tendencia en arribos de cruceros, situaciéon que
demanda instalaciones propicias para esa actividad y para la recepcion del turismo por parte
de la ciudad; la actividad presenta debilidades, en torno a la superposicion de usos, los
conflictos puerto-ciudad de movilidad, accesibilidad y desplazamientos entre la zona

portuaria y el centro de la ciudad, que se traducen en deficitarios servicios al pasajero.

La rentabilidad de las actividades econdmicas, que se distribuyen dentro de las 430
hectareas de la jurisdiccion portuaria, es muy desigual segln los usos que esas actividades
involucran directa e indirectamente dentro y fuera del territorio de analisis. El puerto
mantiene actividades especificamente portuarias (almacenamiento, reparacion, logistica),
recreativas (paseos, costa, pesca), deportivas (nauticas) y turisticas (ferrys, cruceros), entre

otras.

Respecto del turismo de cruceros, Galetto Indic6 en el entrevista que no es rentable para la
ciudad; “salvo que esté muy organizado, el negocio del crucero es para el duefio del barco,
el crucerista come, duerme, todo en el barco”, y resalta que los buques de cruceros son
enormes y requieren equipamientos y amplios espacios del puerto; “para el puerto y el
sistema hidroviario los cruceros no son rentables, mientras para la ciudad depende del
sector, pero para la cAmara de gastronémicos y hoteleros no lo es”; pronuncia que requiere
un ordenamiento del sistema, “no se puede desbalancear toda una ciudad, un sistema de
hidrovias y un puerto para un negocio que le sirve al crucero, si bien no es facil por su poder
de “lobby”, porque es un mercado que hay que atender” (Galetto, 2018); reconoce, de todos

modos, que es una forma de promocién de la ciudad y del turismo por su localizacién.

Asociado a la localizacién aparece el concepto de distancia y accesibilidad, como se advirtio
previamente, Camagni (2005, pag. 90) lo define “potencial econdmico-espacial”, es decir el
potencial que el territorio dispone respecto de la localizacién, la cercania de los servicios de
transportes y el valor del suelo. En este sentido, el puerto se beneficia de su posicion
privilegiada en todas las escalas, mantiene una localizacién beneficiada por la accesibilidad,
las conexiones y los multimodos de transporte -aun con déficits- incrementando el valor del
suelo y su rentabilidad, los terrenos mas caros del pais estan en el entorno portuario,

cercanos al centro y con vistas al rio.
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En este tema, Dominguez Roca (2018) expresa, en la entrevista, que el crecimiento de la
ciudad hace que cada metro de tierra tenga un valor enorme, “cada metro cuadrado que
queda disponible adquiere un valor infinito porque se van acabando”, el entrevistado plantea
que la tierra es un bien escaso por definicion y cada porcion de tierra es al mismo tiempo

irrepetible. “Buenos Aires es una ciudad que tiene poca tierra publica disponible”.

El debate del puerto hacia el futuro y su rol plantea qué usos y qué prioridades atender con
urgencia para un escenario éptimo, que involucra los usos principales, los subsidiarios y los
actores involucrados. El Puerto de Buenos Aires aloja el 70% de las cargas contenerizadas
del pais, pero ademas mueve otras cargas (graneles liquidos: combustibles para la
termoeléctrica) y pasajeros (cruceros y cabotaje), involucrando mudltiples demandas. A
continuacion se describen los principales usos del suelo portuario, urbano y de interfase,
que se reparten fisica y funcionalmente entre Puerto Nuevo, Darsena Norte, Puerto Sur y

Darsena Suir.

4.2.1- Identificacion de los usos del suelo

“Se entiende por uso del suelo real a la manifestacion visible en el territorio de determinadas
actividades y/o formas de ocupacioén, a partir de las cuales pueden inducirse determinadas
practicas y/o formas de apropiacion por parte de los actores en cada lugar” (Bozzano, 2008,
pag. 11); la primera distincién es la diferencia entre suelo urbano y suelo rural; en este caso

se abordan los urbanos-portuarios en general y los portuarios en particular.

Dentro de la jurisdiccion portuaria pueden encontrarse usos estrictamente portuarios y otros
no portuarios, que también estan por fuera de ella; los usos urbano-portuarios corresponden
a los que se desarrollan fuera de la jurisdiccion pero relacionados a ella por contiglidad y
complementariedad, suscriptos al ambito de los empleos, instalaciones y logistica; del
mismo modo, en el territorio urbano contiguo aparecen usos de apoyo a la infraestructura
portuaria, servicios logisticos, administrativos, hoteleria, servicios al transporte,
estacionamientos, ademas de los usos residenciales, comerciales, de servicios y otros que

se asientan en cualquier area urbana; pudiendo la gestion ser publica, privada o mixta.

Existen, ademas, los usos que interactlan en las interfases o en ambos territorios, los usos
relacionados al transporte en general: playas de estacionamientos para camiones,
estaciones de servicios, apoyos logisticos, oficinas administrativas, transporte publico y
privado, y usos vinculados a la relacion puerto-ciudad: recreativos, deportivos, turisticos.
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A continuacion se resumen los usos dentro y fuera de la jurisdiccion portuaria, que permiten

evidenciar la complejidad de actividades que involucran a la sociedad en general.
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L POR LOCALIZACION
USOS SEGUN AREA DESTINO
ACTIVIDAD MAYORITARIA
Area de contenedores Terminales
Area de operaciones varias Terminales multipropdésito
Area gréneles sélidos y liquidos Terminal granelera
Area operaciones Ro-Ro Terminal de vehiculos
Operativa y . . .
. Playa de estacionamiento camiones Puerto Nuevo
Logistica
Playa de maniobras ferroviarias
Depésitos fiscales
Sitios de atraque
Areneras Dérsena F
Astilleros Tandanor
Talleres Domec Garcia
Industria naval . L. . Puerto Sur
Depositos Depésitos Fiscales
Metalurgicas
Amarraderos
. Central Eléctrica Central Costanera Puerto Sur
uUsosS Y Servicios L.
Central termoeléctrica Central Puerto Nuevo (ex CHADE) Puerto Nuevo
ACTIVIDADES Areas de almacenamiento
PORTUARIAS
Terminal de Pasajeros Cabotaje Ferrylineas Puerto Sur
Turistica Terminal de Pasajeros Cabotaje Buquebus Puerto Nuevo
Terminal de Pasajeros Cruceros Benito Quinquela Martin Puerto Nuevo
. Escuela Naval Fluvial, Escuela
Educativos .
Superior de Salvamento
Social / Museo Maritimo — Museo
Cultural Museos Gendarmeria Puerto Sur/ Puerto Nuevo
AREA Administrativos Migraciones, Aduanas,
PORTUARIA Oficinas Portuarias DNVN, AGP.S.E,
Servicios portuarios Talleres mecanicos
Comercial Servicios mecanicos Ingenieria naval Puerto Sur/ Puerto Nuevo
Asistencia logistica
Muelles
Deportiva Embarcadero Clubes de pesca y nautica Puerto Nuevo
Guarderias
Recreativa Paseos costeros Costaneras Bordes costeros riberefios
Policia Federal Argentina Sedes y oficinas descentralizadas Puerto Sur
. Prefectura Naval Argentina Puerto Nuevo/Puerto Sur
Seguridad
Gendarmeria Puerto Nuevo
Fuerza Aérea Puerto Nuevo
Servici Estacidn de servicios Estacionamientos publicos y privados | Puerto Nuevo/Puerto Sur
ervicios
Estacionamientos
. Casino Casino Flotante Puerto Sur
Turistica
Museos Museos Puerto Nuevo/Puerto Sur
Social / Administrativos Varios
usosy Cultural Educativos Escuela Naval y ndutica Puerto Nuevo/Puerto Sur
ACTIVIDADES - - -
. Gastronomia Patio del Puerto, Café, clubes Puerto Nuevo
NO Comercial R ,
PORTUARIAS Comercio minorista Varios
Deportiva Clubes nauticos Viejo Club de Pesca Puerto Nuevo
Playas, pesca
Recreativa . . Lo
v Espacios Publicos Reserva ecoldgica Frente costero
Paseos Costaneras
Residencial Asentamientos Informales (parciales) Villa 31 Puerto Nuevo
AdFrtmnlst.ratlvos AFIP
Servicios inancieros
Judiciales Tribunales Federales
Transporte Estacion Retiro, Aeropuerto
- Reserva Ecoldgica
Turistica
Puerto Madero Centro
Cultural
Casco urbano
Arte y Espectaculos Cines, Teatros,
Social / Educativo Escuelas (inicial, medio y superior)
, Cultural . -
AREA Culto Iglesias catdlicas y otros cultos
URBANA Usos Gobierno Sedes poder Ejecutivo y Legislativo
(de entorno URBANOS Comercio minorista Varios
inmediato) Comercial Hoteleria Varios
Gastronomia Restaurant, Bares, cafés
Clubes, estadios Yacht Club Argentino
Deportiva
Nautica Diques Puerto Madero
Espacios verdes Publico Reserva Ecoldgica
Recreativa
Paseos costeros Costanera Sur
Alta densidad consolidada Barrios Retiro, San Nicolas, Puerto
Residencial Media densidad consolidada Madero
Asentamientos informales Villas 31, 31 bis, Rodrigo Bueno

Cuadro 11: Clasificacion de los usos y actividades urbanas y portuarias

Fuente: Elaboracion propia
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ACTIVIDADES

Oprativa y logistica

Servicios

Residencial

Operativa y logistica

Deportiva

Recreativa

Social - cultural

Turistica

Comercial

Administrativa

Seguridad

Industria naval

Operativa y logistica

. 7% Usos portuarios
¢ % AREA PORTUARIA ot s
' "% Usos no portuarios H

Referencias AREA URBANA - usos urbanos

Figura 48: Clasificacion de usos del suelo en jurisdiccién portuaria y entorno
Fuente: Elaboracion propia
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Asimismo, los usos del suelo requieren instalaciones, equipamientos y &reas para su
disponibilidad y funcionamiento que estan localizadas en tierra, en agua y en las interfases,
gue se presenta de diversas formas (sobre espacios maritimos, lacustres, margenes
fluviales, o vias navegables artificiales). La determinacion de los usos del suelo esta definida
y define los requerimientos fisicos naturales y antropicos y la localizacion para el

funcionamiento portuario.

INFRAESTRUCTURAS PORTUARIAS

AGUA INTERFASE TIERRA
Rada Obras de amarre Playas
Canal de acceso Obras de atraque Construcciones para
Obras de abrigo Instalaciones de depdsitos
Antepuerto transferencia Estacionamientos
Areas de maniobras Equipos de Caminos
Frente de muelle movimiento Vias férreas

Equipos para

movimientos internos

COMPOMNMENTES PORTUARIAS

AGUA TIERRA
Externo Interno
Rada externa Antepuerto Franja de transferencia
Canal de acceso Canales internos Espacio de
Obras de abrigo Espacios de almacenamiento
Boca de entrada maniobras Espacios interiores

Transferencia Servici gisticos
Accesos y circulaciones

Figura 49: Infraestructuras y componentes portuarios

Fuente: Elaboracion propia

La localizacion del puerto sobre la costa del rio de La Plata goza del privilegio de la
centralidad en CABA, en la RMBA y en el pais, que es asimismo el que abre la disputa por
el territorio, los avances de la ciudad en extension y altura, la falta de espacios publicos, el

contacto con el rio, los usos costeros, son aspectos que entran en colision con el puerto.

La centralidad historica de la Capital Federal -CABA- conjuntamente con el puerto- resume
la atraccion hacia su dinamica, la RMBA se organiza a su alrededor, en palabras de
Krugman (1995, pag. 62) “las ubicaciones con mas éxito, esas que acaban teniendo mucha
industria, tienden a extender una sombra de aglomeracion a su alrededor, de tal manera que

wA

los centros rivales pueden desarrollarse si estan lo suficientemente lejos”. El “éxito o
fracaso” de otros puertos de la regién es vinculante a la distancia de su principal competidor
—Buenos Aires- en la posibilidad de complementar una red de infraestructuras solidarias a

un hinterland portuario metropolitano.

La visibn metropolitana sobre la centralidad que mantiene el Puerto de Buenos Aires a
escala nacional es compartida por Dominguez Roca (2018), quien en la entrevista reitera

que “el puerto es una estructura técnica y social; mas alla de lo técnico, las infraestructuras y
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los flujos, hay actores sociales que tienen intereses y actian en funcion de ellos [...] y en la
l6gica de retener sus propios elementos de interés”. En este sentido, las légicas que
imperan sobre la localizacién y las tensiones que se ejercen desde diversos sectores para
fortalecer un sitio por sobre otro, estan vinculadas a una estructura determinada

histéricamente, reconocida y vigente actualmente.

Esta variable visualiza las disparidades regionales y desequilibrios urbanos que se generan
en la RMBA, con areas densamente pobladas y otras dispersas en extension, reas con
déficit de servicios y desconexion, frente a otras vinculadas a rutas y autopistas. Estas
diferencias demuestran cierta ambicion por parte del Puerto de Buenos Aires frente a sus
vecinos puertos. En este sentido, Dominguez Roca (2018) advierte que “es bueno para la
ciudad de Buenos Aires y para la region metropolitana que el tema portuario se piense en
una escala metropolitana”; ampliando la visién, mas alla del puerto, manifestd que ya existié
en el aflo 2002 una norma que limitaba el ingreso de buques de mayor calado al puerto de
Zarate, generando un “bloqueo”; igualmente, Puerto La Plata representa una incognita, de
por qué no se desarrolla, mas alla de su carente accesibilidad. “Para Buenos Aires, pensada
como ciudad de Buenos Aires y como ciudad metropolitana, seria muy bueno el desarrollo

de Puerto La Plata”.

En palabras de Abramian (2018) aqui hay algunas falsedades y mitos, y advierte que “no
hubo ningun bloqueo, sino que Zarate esta después de dos curvas muy cerradas, por lo que
se limité el paso de buques grandes, no por su calado, sino por su eslora (230 metros),
posiblemente con buen criterio. Una varadura podria bloquear, esta vez si, toda la via
navegable que es de una sola mano. Por otro lado, La Plata tiene tantas o mas restricciones
gque Buenos Aires, a pesar que Buenos Aires siempre fue petardeada, por ejemplo, con las
tarifas de Hidrovia. La Plata tiene peor conexién ferroviaria, mala vinculacién terrestre, canal

de acceso larguisimo con corriente de través; y, ademas, es un puerto de combustibles”.
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USOS DEL SUELO

REFERENCIAS
—_—
| Uso deportivo (clubes varios) . Uso portuario movimiento y logistica . Uso residencial informal . Uso turistico de cabotaje
Uso deportivo nautico @ Uso portuario servicios (' Uso administrativo @ uso turistico internacional
@ uso especifico @ uUso recreativo en agua () Uso comercial @ Uso vacante sin uso aparente
. Uso portuario administrativo . Uso recreativo en tierra . Uso social equipamientos (escuela, . Uso verde en espacio publico
@ Uso portuario industrial @ Uso residencial formal salud, hosteleria, gastronomia, @ Uso espejo de agua

otros)

Figura 50: Plano usos del suelo jurisdiccion portuaria y area urbano portuaria
Fuente: Elaboracion propia
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4.2.2- Espacializacion econdémica de las actividades portuarias

El ordenamiento portuario reconoce los usos del suelo en su territorio y entorno, advirtiendo
gue existen usos mixtos (compatibles e incompatibles) como parte de la configuracion y
organizacion del territorio. La espacializacion de las actividades portuarias esta vinculada a
exigencias locales y globales, a su posicionamiento geografico y a la interconexidn con otros
componentes, este Ultimo punto se convierte en fundamental para las actividades

econdémico-productivas.

Los centros urbanos atraen usos y usuarios, segun la teoria de Von Thiinen*! las areas mas
cercanas al centro son las mas atractivas, las de mayor densidad, con las rentas del suelo
mas altas y donde los costos del transporte son directamente proporcionales a la distancia;
concluyendo que todos los usuarios pagan lo mismo por los productos, unos por el costo
alto de la renta —los cercanos- y otros por el costo alto del transporte —los lejanos-.
Coincidiendo parcialmente con esta teoria, la localizacion de las actividades econ6micas

determina atraccion para determinados actores y luchas de poder por ese territorio.

Krugman (1995, pag. 52), en una critica al modelo de Thunen advierte que ademas de las
fuerzas centrifugas que dispersan las actividades econdémicas hacia afuera, estan las
fuerzas centripetas que crean los mismos centros en relacién a esas mismas actividades
atrayentes. En esa linea la teoria de los polos de desarrollo de Perroux>? encuentra cierto
sentido, en tanto que estos polos emanan fuerzas centripetas que atraen fuerzas centrifugas

y determinan areas que concentran actividades como factor de desarrollo.

En ambas teorias se hallan puntos de encuentro respecto de lo que las actividades
econdémicas generan, en cuanto al territorio portuario, existen fuerzas que atraen y fuerzas
que repelen usos y actores, donde convergen intereses heterogéneos. Se intensifican las
probleméaticas del territorio portuario cuando su insercién es en un &rea céntrica donde la
renta del suelo se vuelve extremadamente alta y codiciada, la rentabilidad de la tierra genera
demandas para cambiar los usos del suelo portuario a suelo urbano y beneficiarse de la

localizacién, accesibilidad y otras externalidades positivas.

El mercado y los operadores privados presionan para obtener tierras que a priori se

presentan —o las presentan- como incompatibles con los usos urbanos linderos. Grandes

*! Johan Heinrich Von Thiinen Economista aleman (1783 - 1850) reconocido por su teoria de localizacién, sobre la geografia
tanto rural como urbana. En 1820 public6 "El estado aislado" texto donde incluye su modelo de los usos del suelo agricola. En
"El origen de las teorias de localizaciéon" incorporé los costos de la distancia.

%2 Francois Perroux Economista francés (1903-1987) en 1955 aplicé la “teoria de polos de desarrollo” basada en el
eslabonamiento de los insumos, los productos y el mercado para determinar la concentracién geografica de las actividades
econémicas como factor de desarrollo.
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extensiones territoriales sobre un frente costero representan una oportunidad inmobiliaria
significativa; tal cual puede evidenciarse en la renovacion urbana de —en ese caso obsoleto-
Puerto Madero, ejemplo de reconversiéon puerto-ciudad que sera retomado para el analisis

de la variable relacion puerto-ciudad en el capitulo 6.

Por el lado de los actores privados, el presidente de la principal terminal de contenedores
que opera en Puerto de Buenos Aires (Terminales Rio de La Plata - TRP), en la entrevista
menciond la urgencia de resolver las cuestiones vinculadas a los usos del suelo, en funcién
de un proyecto a largo plazo, y en particular respecto de las cuestiones econémicas y de
rentabilidad enfatiz6 que “si el destino del comercio exterior argentino en los préximos
cincuenta a cien afos va a ser hijo de una emergencia, se tiene un grave problema, porque
esto marca la competitividad de toda una economia”, y en linea con esto reforzé que “hay
que hacer algo trascendente pero invisible” aludiendo a reflexionar sobre un puerto nuevo,
no solo dénde ubicar una terminal o areas logisticas (Figuerola, 2018). En este sentido,
pensar las reconversiones infiere un cambio de pensamiento frente al problema portuario en

el Puerto de Buenos Aires.
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PUERTO DE BUENOS AIRES

REFERENCIAS
[ Area operativa portuaria

( Puerto Nuevo y Entorno
@ Puerto Sur y Entorno
QO 1Interfase Urbano - portuaria

REFERENCIAS PUERTO NUEVO Y ENTORNO

Terminal 6 (Darsena F)

@0

Areneras (Darsena F)

Viejo club de pesca

Central Nuevo Puerto (ex CIAE)

Depdsito Polar Antartico (Direccion Nacional del Antartico)
Barrio Villa 31

Central Termoeléctrica Puerto Nuevo (ex CHADE)
Departamento de Sanidad Prefectura Naval Argentina

Escuela Nacional Superior de Salvamento y Buceo

Terminal 5 BACTSSA (Dérsena D)

TERBASA Terminal S.A. (Darsena D)

APM Terminal Buenos Aires

Terminal 4 (Darsena D)

Hidroeléctrica piedra del Aguila S.A.

Terminales Rio de La Plata S.A. (Darsenas A y B)
Estacién Terminal de Cruceros Quinquela Martin (Darsena B)
Prefectura Naval Argentina

Museo Histérico de Gendarmeria Nacional

Museo Maritimo Ing Cervifio - Escuela Nacional de Nadtica
Gendarmeria General Argentina - Edificio Centinela
Casa de la Moneda Argentina S.E.

Edificio Condor Fuerza Area Argentina

Policia de la Ciudad

Tribunales Inmigrantes

Tribunales Federales Comodoro Py

Sede de la Armada Argentina (Edificio Libertad)
Obispado Castrense de Argentina

Direccion General de Aduanas

Escuela Nacional de Nautica Manuel Belgrano
Departamento Nacional de Inmigraciones

Escuela de Ciencias del Mar

Fundacién Escuela Goleta del Bicentenario

Apostadero Naval Buenos Aires
Estacionamiento del Puerto - Patio del Puerto
Yacht Club Argentino

Terminal de cabotaje BUQUEBUS

Asociacion Argentina de Pesca - AAP

Club de Pesca
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Direccién de Bienestar - Depto. de Sanidad de la Prefectura Naval Argentina

Ex Hotel de Inmigrantes sede MUNTREF (Museo Universidad Tres de Febrero)

REFERENCIAS PUERTO SUR Y ENTORNO

Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria - SENASA
Depésitos Fiscales S.A. (Puerto Sur)

TEFASA Técnicas Ferroviarias Argentinas

Estacionamiento Casino Flotante

Casino Flotante

Terminal de Cabotaje Colonia Express

Sanidad de Fronteras

Depésitos Fiscales

Armada Argentina - Intendencia Naval

Administracién General de Puertos Sociedad del Estado (AGPSE)
TEFASA 3 Servicios Aduaneros

DEFIBA Servicios Portuarios

Helipuerto

Cuartel Isla Demarchi Bommberos

Escuela Nacional Fluvial Comodoro Antonio Somellera
HIDROVIA S.A.

Isla Demarchi

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

Astillero Almirante Storni

Complejo Industrial Naval Argentino

CIMSA Empresa de Ingenierfa Industrial Naval

Astilleros TANDANOR

SACME S.A. Centro de Movimiento de Energia

Terminal 7 (Puerto Sur)

ENEL Generacién Costanera (Central Térmica)

Subsecretaria de Puertos, Vias Navegables y Marina Mercante
Helipuerto Baires Madero

Ex Ciudad Deportiva Boca Juniors

Barrio Villa Rodrigo Bueno

Museo de Calcos y Estructuras

REFERENCIAS INTERFASE URBANO - PORTUARIA

Centro Costa Salguero

Estacién Saldias Ferrocarril Belgrano Norte

Depésito Fiscal FEPORT S.A.

Grupo Murchisen (Estacion de carga y servicios logisticos)
Centro de Instalacion AUSA

Cooperativa de Trabajo y Medio Ambiente El Ceibo RSU
Predio Logistico GAMMA

Barrio Villa 31 bis

Estacion Terminal de Omnibus Retiro

Estacién Retiro Ferrocarril Linea San Martin

Estacién Retiro Ferrocarril Linea Belgrano Norte
Estacion Retiro Ferrocarril Linea Mitre

Plaza San Martin

Yacht Club Puerto Madero

Buque Museo Corbeta ARA "Uruguay"

Prefectura Naval Argentina

Casa de Gobierno

Plaza de Las Armas Ejercito Argentino

Buque Museo Fragata ARA "Presidente Sarmiento"
AFIP

Administracién General de Puertos Sociedad del Estado (AGPSE)

Policia Federal Argentina - Superintendencia Policia Cientifica
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Figura 51: Espacializacion de las actividades
Fuente: Elaboracion propia
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4.2.3- Reconversiones portuarias y usos del suelo: la oportunidad para el cambio

Las reconversiones portuarias son, de algin modo, un cambio en los usos del suelo dentro o
fuera de la misma actividad, como se anticip6 en la introducciéon y el marco tedrico.
Entendidas como reestructuracion del territorio, las reconversiones en el Puerto de Buenos
Aires, se han dado desde sus origenes aunque no fueran denominadas como tal, resultado

de transformaciones sucedidas por procesos simultaneos en tiempos de mediano plazo.

En la reconversién puerto-ciudad la principal transformacién del uso del suelo es el cambio
normativo del cédigo de ordenamiento urbano para una nueva zonificacion; ademas la
desafectacion del suelo que era para la actividad productiva especifica a un uso residencial,
comercial o administrativo y la incorporacioén de espacio publico. Asimismo, el cambio en los
indicadores urbanisticos en el cédigo de edificaciébn permite explotar el suelo segin los

objetivos que se planteen en la reconversion.

Este tipo de reconversiones pueden ser parciales o totales e incluir usos mixtos o usos
mayoritariamente residenciales. En algin caso podrian ser espacios recuperados como
areas publicas de parques y circuitos de paseos costeros. Cada caso mantiene
especificidades bajo un patrén comun: la recuperacion de terrenos en el frente de agua.

En la medida que los puertos van incorporando tecnologias y cambios en sus dindmicas se
despojan de ciertas instalaciones, que pueden ser desplazadas y reemplazas por otras, 0
bien cedidas a la ciudad para que las reconvierta. En tal sentido un silo puede ser un museo,
una usina un centro cultural, una darsena puede ser un paseo. Los ejemplos —en el mundo-

muestran que incluyen viviendas y espacios publicos, recreativos y comerciales.

La reconversion puerto-puerto es, en realidad, la adaptacién a nuevas demandas. La
versatilidad del territorio esta a merced del tipo de instalaciones y equipamientos necesarios
y la superficie disponible, pasar de un puerto agroexportador —con elevadores de granos,
silos y cintas transportadoras- a uno de contenedores —con terminales, grias y gran
cantidad de playas de maniobras y estacionamientos para camiones- no es algo sencillo y
comun a cualquier puerto, pero a mediano y largo plazo son circunstancias que todos los

puertos atraviesan con mejor o peor desenvolvimiento, los que no lo logran, desaparecen.
En este sentido, algunas reconversiones son mas adaptables que otras, dependiendo de la

infraestructura aprovechable, y especialmente de los recursos econémicos que se disponen.

Se las considera una oportunidad para cambiar —no solo los usos del suelo- sino el modelo
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portuario, en coincidencia con un modelo de desarrollo y una matriz de transporte de escala

nacional, parte inescindible de una agenda de politicas publicas de largo plazo.

La posibilidad para el Puerto de Buenos Aires existe con diversas alternativa, podria
incorporar usos turisticos (cruceros y cabotaje), productivos (contenedores y graneles),
deportivos nauticos (clubes y playas), o una combinacién de los anteriores. No son los usos
del suelo los que determinan el futuro, sino el ordenamiento de los mismos, la compatibilidad
segun la localizacion y la especializacion portuaria en funcién de los objetivos del escenario
que se trate. El Puerto de Buenos Aires puede tender a una reconversion gque incorpore

nuevos usos, mejore tecnologias y tender a un puerto multipropdsito®® de cuarta generacion.

Los requerimientos para cualquier modelo de puerto difieren, pero esencialmente todos
demandan espacio fisico, tecnologias, gestion y planificacién. Para la espacializacion de las
actividades y el desempefio exitoso es vital el emplazamiento (en tierra y agua), la

disponibilidad de terrenos para ampliaciones y la accesibilidad, entre otras consideraciones.

Condiciones fisicas del sitio
EMPLAZAMIENTO
Recursos naturales y artificiales
o
1] Aguas navegables
= DISPOMNIBILIDAD Tierras disponibles
_u DE ESPACIOS Costa suficientemente extensa
-
]
o 2 0N con otras inst ones
= UBICACIGN DE Relacion con otras instalaciones
3 SECTORES Separacion entre sectores
c OPERATIVOS . P,
errenos n o conflictives a futuro
wd
u
v Accesos navegables
TERMIMNALES _
FLUVIALES Area de espera en aguas tranquilas

Zonas de amarre

Figura 52: Requerimientos bésicos para la planificacion de los espacios portuarios

Fuente: Elaboracion propia

4.3- Oportunidades para la coexistencia en la ciudad. Contenedores y cruceros

Los usos mixtos conforman —en la ciudad- una oportunidad para el ordenamiento de las

areas urbanas, al contrario de las teorias aplicadas de los CIAM®* en la Carta de Atenas, ya

*% Los puertos multipropésitos movilizan cargas diversas, comparten instalaciones, equipamientos y espacio fisico, requieren de
planificacion, gestion coordinada multiescalar, multiactoral y sostenible con proyeccién a mediano y largo plazo, en armonia
con el entorno urbano.

% Congreso Internacional de Arquitectura Moderna - CIAM: 1928-1959, la Carta de Atenas, entre otras cosas, consideraba la
zonificacién de la ciudad en cuatro actividades principales, segun las demandas de los usos: habitar, circular, trabajar, recrear.
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no es la separaciéon espacial de las actividades sino la mixtura como criterio la que resulta

para el ordenamiento del territorio, garantizando optimizacién espacial y funcional.

En la infraestructura portuaria, los usos del suelo responden a un proceso histérico de
transformaciones, algunos son usos especificos y otros se combinan con otras actividades.
Esa condicion depende de varios factores (localizacion, recursos, equipamientos,
decisiones). La mixtura de usos en los puertos no necesariamente empeora o mejora su
situacion econdémica y/o territorial. Sin embargo, la capacidad de adaptacién a nuevos usos
es una ventaja para desarrollarse e innovar en plazos relativamente cortos, como parte de la

flexibilidad que exige la velocidad de procesos y cambios de los tiempos actuales.

En ese marco -y en el de las reconversiones portuarias- el Puerto de Buenos Aires, desde
hace algunas décadas, registra la incorporacion del crucero a su dinamica, con nuevos usos
inherentes a esta actividad vinculados al turismo. Hasta el momento presenta una relevancia
relativa pero creciente en los Ultimos afios, induciendo a un reposicionamiento en las rutas

maritimas de la regién, entre Brasil, Uruguay, Argentina y chile.

La incorporacion y el crecimiento del crucero en las ultimas dos décadas —como actividad
temporaria (meses noviembre - abril)- anuncia una posibilidad de incrementar la oferta, con
Buenos Aires como union entre el norte y el sur regional, con mayor desempefio del turismo

como actividad econémica, que hasta hace escasos afios no era considerada un capital.

Desde el afio 2000 en adelante el puerto combina etapas anteriores en convivencia con la
“etapa turistica” actual; por el momento, el arribo de cruceros es simultdneo con los
contenedores sobre muelles de la terminal 3 (TRP) que cuenta con la terminal de cruceros
Benito Quinquela Martin. De forma contigua aunque sectorizada, comparten accesos y
espacios periportuarios. Esta contingencia abre debates e incertidumbres sobre ventajas y
desventajas; sobre las estrictas cuestiones de seguridad para la estiba de contenedores, al
mismo tiempo que ambas implican instalaciones y equipamientos para absorber cargas y

pasajeros en periodos cortos de tiempo.

La actividad requiere, igualmente, un despliegue logistico de servicios al pasajero,
estacionamientos para transportes publico y privado, accesos para buses turisticos, taxis,
remises, areas bien diferenciadas de usos portuarios y no portuarios (informes, gastronomia,
hoteleria, puestos sanitarios, etc.) dentro y fuera del puerto. Asimismo la accesibilidad a la
terminal de cruceros debe prever la estacionalidad de la actividad y el movimiento masivo de

personas, que disponen del dia para recorridos por la ciudad, ya que no todos pernoctan.
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La actividad turistica suele resultar un beneficio econémico importante para las ciudades,
pero la escala de cruceros no deja aportes econémicos significativos para los puertos. Como
se adelanté precedentemente; tampoco para la CABA, “para que sea rentable hay que
regularlo, y ajustarlo a un circuito de turismo adecuado a que el pasajero consuma en la
ciudad cuando baja del barco” (Galetto, 2018). En esa misma linea Abramian (2018) agrega
que el aporte es mas “como propaganda y por impactos indirectos, principalmente porque

Buenos Aires es muchas veces un destino terminal”.

Existen puertos que comparten contenedores y cruceros -y otras actividades- con solvencia,
sin grandes complicaciones. En este sentido, el presidente de la terminal admitié que “la
idea que tiene la AGP.S.E. para el futuro —post-licitaciéon de concesiones- es que funcionen
de forma independiente, que haya una terminal de cruceros por un lado y una terminal de
contenedores por el otro, que estén fisicamente separadas aunque puedan estar

administradas por el mismo actor” (Figuerola, 2018).

L&

~ " TERMINALES RiO DE
Lo S LA PLATA 9RP) .

.

. V=

S

Figura 53: Terminal Rio de La Plata con ambas actividades

Fuente: Foto de la autora, gentileza Gustavo Figuerola - TRP

Contenedores y cruceros no representan contradiccién y dualidad, ni significan conflicto;
como advierte Lefebvre (2013, pag. 330) “las relaciones légicas, son relaciones inclusion-
exclusion, de conjuncion-disyuncion, de implicacion-explicacion, de iteracion-reiteracion, de
recurrencia-repeticion, etc. Tales relaciones légicas no suponen ni una realidad preexistente

ni una verdad previa”; considerarlas prevé un abordaje reflexivo de dificultades y aptitudes.

4.3.1- Posible afinidad de contenedores y cruceros en el Puerto de Buenos

Aires?
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La actividad turistica es un activo en expansion, demuestra ciertas tensiones en el territorio
de dos actividades economicas relevantes, conexas, pero divergentes; “desde hace varias
décadas, ha crecido de manera significativa el turismo hacia los centros urbanos [...] viajes
con finalidad cultural, fines de semana de descanso en entornos urbanos selectos, escalas

de cruceros en puertos u otras modalidades” (Hiernaux & Gonzalez, 2015, pag. 111).

El Puerto de Buenos Aires puede satisfacer esa demanda, en la medida que adapte sus
instalaciones y recursos. El potencial que ofrece el puerto para el turismo local es
significativo; es —por el momento- el Unico puerto metropolitano con condiciones aptas para
arribo de cruceros, ademas de la localizaciéon que le da sentido a la actividad. Considerando

la tendencia de las Ultimas décadas, se deben prever los impactos positivos y negativos.

Al cuestionamiento de si pueden convivir usos disimiles pero de forma ordenada, planificada
y gestionada, Abramian (2013:70) esgrime que “en el mundo los quince puertos mas
importantes de contenedores, son puertos urbanos y la mayoria no solo mueve
contenedores sino que son puertos multipropésito”. La discusion abre un plano mas amplio,
en pensar la planificacion estratégica de escala local y regional, sobre los usos urbanos y

portuarios de forma sistémica, sefialando que los beneficios no seran homogéneos.

En definitiva el territorio del puerto —y el de la ciudad que lo circunda- es espacio de poder,
de competencia, de cooperacién. El territorio 0, en palabras de Santos (2000:193) “el
espacio, por su contenido técnico, es regulador, mas un regulador regulado, ya que las
normas administrativas son las que en altimo término determinan los comportamientos. [...]
territorio y mercado se vuelven conceptos siameses, en su condicibn de conjuntos

sistémicos de puntos que constituyen un campo de fuerzas interdependientes”.

4.3.2- Nueva actividad econdmica, nuevos usos: turismo a través del puerto

El turismo es una actividad econémica en el orden micro y macro ya que es un movilizador
de recursos humanos y de capital, segun Hiernaux (2002:19) “la vision macroeconémica del
turismo se centra en sus aportaciones a los ingresos de un pais, empleo generado,
participacion en el Producto Bruto Interno [...]. Desde la vision microeconémica, el turismo
se sitla en la prestaciéon de un servicio al consumidor”. Buenos Aires es un centro de
turismo reconocido, con una oferta cultural, gastronémica y de salidas de alto nivel y para
todos los gustos y presupuestos, ubicada en medio de un circuito de cruceros, junto a
Puerto Madryn (Chubut) y Ushuaia (Tierra del Fuego), en el trayecto Brasil - Chile.
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Respecto de la actividad turistica, el pais demuestra un déficit en ingresos frente a los
egresos, si bien es creciente la actividad (Ministerio de Turismo de Nacién)> el porcentaje
no es relevante en la actividad econémica nacional®®. No obstante, el incremento de turismo
es notable en la region, los Ultimos afios muestran un aumento importante en los paises
limitrofes, mientras decreci6 en los no limitrofes, Uruguay, Paraguay y Brasil (con
crecimientos interanuales de 30,2%, 35,6% y 11,2% respectivamente). El hecho que crezca
en paises limitrofes tiene un derrame en lo respectivo a cruceros con destino, o de paso,

hacia la Argentina (Observatorio Turistico Ciudad de Buenos Aires, 2014).

Las estadisticas del Puerto de Buenos Aires reflejan la tendencia progresiva en ingreso de
cruceros en la ultima década. El ingreso de turismo internacional mayoritario arriba por aire
(87,5%) y el 12,5 por el puerto, este total de turistas internacionales ingresados por el Puerto
Fluvial a CABA representa 75.410 personas. El 61,2% lo hizo por motivos de
vacaciones/ocio, el 19,9% lo hizo con el motivo de visitar a familiares y amigos y el 11,9%
por motivo de negocios (Observatorio Turistico Ciudad de Buenos Aires, 2014). Sobre el
total el 40% se alojé en hoteles de 4 y 5 estrellas; segln el observatorio, el dltimo trimestre
de 2015 tuvo un ingreso de 25 millones de ddlares a través del turismo ingresado por el
puerto (aproximadamente 125 U$S por pasajero).

Periodo 2005/06 2007/08 2009/10 2012/13 2014/15 2016/17

Pasajeros 108.619 207.063 336.124 499.200 409.209 367.118

Cuadro 12: Pasajeros en la terminal de crucero Benito Quinquela Martin.
Fuente: AGP.S.E.

Algunos datos de la actividad turistica asociada al crucero permiten evidenciar que es una
actividad dentro del puerto que deberia considerarse una opcion fuerte a ser considerada.
Segun un informe (Subsecretaria de Turismo de la Ciudad de Buenos Aires, 2006) algunos

datos que resumen caracteristicas sobre el movimiento de cruceros son los siguientes:

a- Tendencia con mayor frecuencia de viajes acompafados de Pre/Poscruceros (implican
pernocte en la ciudad de embarco o desembarco, 2 a 5 noches, hoteles de 4 y 5 estrellas).

b- Alta procedencia de Estados Unidos, Argentina, y en menor medida Europa.

¢c- En cuanto a los turistas extranjero el 40% permanece al menos una noche en la ciudad, el
15% dos noches; mientras el 90% de los turistas nacionales no pernocta en la ciudad.

d- El gasto promedio de los turistas extranjeros triplica el de los nacionales, 186 ddlares diarios
en promedio frente a 60 délares respectivamente (sin incluir el hospedaje).

e- La edad promedio del turista esta entre 45 y 66 afios de edad.

En cuanto a las principales actividades del turismo se encuentran:

% http://desarrolloturistico.gob.ar/estadistica/ultimas-cifras (Ministerio de Turismo de Naci6n)

% En turismo internacional por todas las vias en septiembre de 2015 ingresaron 394 mil turistas y egresaron 525 mil, y en
cuanto a los ingresos hubo una baja del 10% respecto del afio anterior; por otro lado el sector en el afio 2014 mantuvo 1047
empleados, cifra poco relevante a escala nacional.
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a- 43,6% de los extranjeros realizan city tours programados para conocer la Ciudad.

b- EIl tango representa una atraccion, el 255% de los cruceristas extranjeros asistio a
espectaculos de tango.

c- El Teatro Colon es otro factor atrayente para los peatones independientes.

d- Los barrios mas visitados son La Boca, San Telmo, Puerto Madero y Recoleta.

e- Otra actividad elegida es la excursién al Delta del Tigre, paseo en lancha y dia de campo.

f-  Para los cruceristas nacionales la principal atraccion es la oferta gastronémica de la Ciudad.

Cuadro 13: Datos sobre la actividad de los cruceristas

Fuente: Elaboracion propia

Tanto por la calidad de los productos ofrecidos como por los precios favorables (producto
del tipo de cambio existente), los turistas extranjeros realizan un alto consumo en compras.
Sin embargo, ese aporte econdmico es exiguo, en parte porque el periodo de cruceros es
corto. Una cuestion que habria que atender es la oferta turistica de CABA en temporada

invernal, lo que conduce a reflexionar sobre la convivencia de actividades.

Al respecto, Figuerola (2018) comentd que el plan de AGP.S.E. es vincular el crucero a la
ciudad y retirar el contenedor hacia el agua (Figuerola, 2018); coincidentemente, en la
entrevista, el interventor de AGP.S.E. (Mértola, 2018) admitié ciertas problematicas con el

entorno urbano y la resolucién de alejar los contenedores del area central

Cualquiera de las actividades que se realicen en el puerto -y vinculadas a él- deben
coexistir con otras actividades no portuarias; no solo en la relacién con la ciudad en su
entorno, sino con la regién, los usos vinculados a la movilidad regional, los usos formales e
informales, los usos del borde costero y frente de agua, entre otros que corresponden a un

territorio mas amplio que el estrictamente urbano-portuario.

Figura 54: Terminales de contenedores en Puerto de Buenos Aires

Fuente: Gentileza Gustavo Figuerola — TRP

4.4- Usos no portuarios, intersticios entre el puerto y la ciudad

El desafio doble de ordenar y compatibilizar las interfases entre areas urbanas y areas

portuarias, conduce a coordinar actores publicos y privados y a mensurar recursos
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economicos, técnicos, humanos y politicos. Se torna mas complejo y arduo compatibilizar
usos no portuarios en el entorno del puerto; las actividades recreativas y residenciales no
admiten componentes de la operativa portuaria (estacionamientos, areas logisticas y sitios
de almacenamiento), sumado al transporte de carga, que genera un impacto muy negativo.

El uso de la costa —o frente de agua- es reclamado por los habitantes de la ciudad y por los
visitantes. Los paseos por la costanera, las actividades deportivas y recreativas y la pesca
son usos que se producen en el borde riberefio. Al mismo tiempo, es un espacio requerido
para la residencia, la promocion inmobiliaria de proyectos urbanos con vistas al rio y amplios

espacios publicos, es un sector gue genera recursos econémicos cuantiosos.

En este sentido Schwarz y Escalante (2012, pag. 56) coinciden que “en todos los puertos de
la regién el entorno urbano es causa de conflictos en mayor o menor grado, manifestados en
forma mas o menos abierta. La franja costera [...] es demandada por numerosas actividades
no portuarias, algunas sin ninguna o de muy baja disposicion para aceptar la coexistencia

con un puerto”.

En el caso de andlisis, los usos no portuarios incluyen los barrios informales —villas y
asentamientos- emergentes de décadas pasadas, con un crecimiento muy substancial en el
entorno del Puerto de Buenos Aires. Situacion que enfrenta disputas entre actores y abre
interrogantes sobre futuras urbanizaciones, proyectos de desterritorializacion 'y

reterritorializacién con intereses muy contrastados, como se explicita seguidamente.

En este sentido, las denominadas Villas 31, 31 Bis y Rodrigo Bueno son asentamientos con
origenes, probleméaticas y trayectorias de disputas muy diversas; tal cual lo admite Pablo
Vitale (2018) (Coordinador Area Derecho a la Ciudad-ACIJ) en la entrevista, afirmando que
los pobladores de ambos asentamientos son muy conscientes del sitio que ocupan; “lo
mismo que antes los amenazaba —desalojo, autopista, desarrollos inmobiliarios- es hoy lo
que le da posibilidad a la urbanizacién, esa situaciéon paradojal de la amenaza y la

oportunidad es de plena conciencia entre sus habitantes”.

4.4.1- Fragmentacion socio territorial urbano-portuaria: Villa 31y 31 Bis

Las diferencias socioterritoriales son comunes a las ciudades metropolitanas de América
Latina. En Buenos Aires, el area que conforma el entorno portuario en el centro de la ciudad
es un reflejo parcial de las disparidades socio-territoriales propias de la condicién
metropolitana. La segmentacién entre la ciudad formal -barrio Puerto Madero- e informal —

Villas 31, 31 bis y Rodrigo Bueno- es reconocida en la continuidad y contigtiidad del territorio
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urbano-portuario dentro del limite juridico de la Comuna |, integrada por los barrios de

Retiro, San Nicolas, Puerto Madero, San Telmo, Montserrat y Constitucion.

Los asentamientos precarios en la ciudad presentan antecedentes en el siglo pasado; a
principios de 1900, los movimientos migratorios de Europa —entre 1880 y 1910- denotan el
ingreso de miles de personas, radicandose en Buenos Aires el 60% de ellos, los mismos
conformaron lo que por aquella época se denomindé asentamientos precarios, instalandose

en inquilinatos y conventillos, mientras que el concepto de “villa miseria” es posterior.

El area que ocupan las denominadas villas 31 y 31 bis, tiene origen en los afios “30, el
asentamiento estaba vinculado al puerto y al ferrocarril, muchos trabajadores del puerto
construyeron casillas para pernoctar; ademas hacia fines de la década del "40, el gobierno
provey6 de viviendas precarias a un grupo social muy castigado, “esos habitantes pioneros
de lo que seria la villa de Retiro eran de origen italiano y el barrio se conoceria durante
decenios como Barrio Inmigrantes” (DGEyC, 2009, pag. 5). A ese barrio se afadieron los

barrios Gliemes, Comunicaciones, YPF y 31 Bis, conformando un ndcleo compacto.

La villa 31 representa un caso paradigmatico en el sentido de la localizacién, del valor
inmobiliario y de las luchas por el espacio, “paso de ser la villa de la ciudad més poblada en
la década del 60 a su erradicacion casi total durante la dltima dictadura militar,
repoblandose de forma sostenida desde mediados de los “80 hasta la actualidad” (DGEyC,
2009, pag. 5); Cravino (2006, pag. 58) agrega que “se trata de un caso paradigmatico en
cuanto a conflictividades y opiniones encontradas sobre su tratamiento por ubicarse en una

zona de altisimo valor inmobiliario, aunque se trata de la villa mas antigua de la ciudad”.

En la década del "90 surgid el proyecto Retiro, incorporando esas tierras; aplazado luego por
el costo politico. Fue un proyecto frustrado que oponia tres propuestas en tension: la
primera fue lanzada en 1991 por el Poder Ejecutivo Nacional (PEN). “El PEN tenia un
interés claro y explicito en liberar tierras e inmuebles del uso ferroviario para su venta y
explotacion con otras funciones. En el contexto de un fuerte desfinanciamiento publico [...]
Una segunda version fue elaborada a partir de un concurso nacional de ideas [...] Las bases
del concurso marcaron un importante re-direccionamiento del proyecto original del Estado
Nacional, en varios sentidos [...] una tercera version del proyecto fue lanzada publicamente
en 2001. La misma fue producto de una nueva iniciativa del Ejecutivo Nacional [...] La
reurbanizacién en el area de Retiro se anuncié como un plan a 10 afios que seguiria el

modelo adoptado en Puerto Madero” Cuenya (2011, pag. 10).
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En ese marco, a mediados de la década del "90 se promovio la construccion de la Autopista
lllia, que implicé un desalojo parcial de la Villa 31. “Aquellas familias que fueron desalojadas
se asentaron en el area colindante con la autopista formando un nuevo nucleo poblacional
denominado "Villa 31 Bis". Dicho sector presenta condiciones mas precarias que la Villa 31
debido a su crecimiento morfolégico, que impacta directamente en las construcciones en

altura, fuera de las normas de seguridad y planificacion” (AUSA, 2016, pag. 26)".

En el afio 2006 varias organizaciones dieron cuenta de reclamos y demandas sobre los
derechos de los habitantes de la villa. En 2007 hubo intentos frustrados de desalojos. “A
fines de 2009 la Legislatura portefia [...] sanciond la Ley 3.343, que plantea la regularizacion
e integracioén urbana de la Villa 31-31 bis, a partir del respeto por la mayor parte de la trama

existente, es decir, la autoconstruida por los vecinos” (CESBA, 2017, pag. 45).

El censo 2009 del GCBA contabilizé un total de 7.950 hogares y 26.403 personas residentes
en las Villas 31 y 31 bis (12.216 y 14.187 respectivamente), siendo su distribucion
homogénea entre ambas (alrededor del 53% de los hogares y de la poblacion se localiza en
la Villa 31 bis). La poblacion distribuida en los 0,32 km2 que ocupan las dos villas resulta
una densidad de 85.171 habitantes por km2, cifra superior a los 14.973 de la Ciudad y a los
11.409 de la Comuna 1 donde estan situadas las dos villas (DGEyC, 2009, pag. 6).

En la actualidad la altura de las viviendas llega a los 5 niveles, y la extension del area se
expande entre los limites del Puerto Nuevo, Estacion de omnibus Retiro y las vias del
ferrocarril, atravesada por la Autopista lllia. EI GCBA presenté el proyecto de urbanizacion
en el aflo 2016 que incluye “la construccion de nuevas viviendas, trazados de calles,
pavimentacién, luminarias, servicios basicos y la compra de los terrenos que actualmente
pertenecen a YPF, donde se mudard la sede del Ministerio de Educacion portefio. Se
buscara seguir el modelo de peatonalizacién que existe en el microcentro, con estaciones de
Ecobici, y mejoras de los frentes de varios edificios, con revoques y pinturas. Asimismo, se
instalard un polo educativo en una escuela de nivel inicial y otra de nivel primario, y un

centro de salud y de capacitacién para adultos” (CESBA, 2017, pag. 47).

El GCBA ha desarrollado un Plan de Accion Integral (Plan de Accién Integral 2016-2019)
para la transformacion del Barrio de la villa 31. “El plan tiene como objetivo mejorar la
integracion de la solucién en el tejido urbano de la ciudad y mejorar las condiciones de vida
de sus residentes, planeando intervenciones para mejorar el acceso a la infraestructura
basica y los servicios sociales, estimular el desarrollo econémico en la zona, y la mejora de

la integracion fisica con el entorno” (AUSA, 2016, pag. 12).
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Dentro del Plan Maestro de Urbanizacién Integral Retiro-Puerto, cuyo objetivo es promover
la interconectividad e integracion del entramado urbano entre la Villa 31 y 31 bis, la zona
portuaria y la ciudad, se inserta el programa de modificacion de la traza de la Autopista lllia.
“Se presenta una situacion disruptiva, dado que la traza actual de la autopista genera
divisiones en la trama de la ciudad y sus barrios, que impactan negativamente sobre los
niveles y calidad de vida de los habitantes de las Villas 31 y 31 bis” (AUSA, 2016, pag. 7).
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INSERCION VILLAS 31 Y 31

Figura 55: Insercién y evolucion de las Villas 31 y 31 Bis, Barrio Retiro, CABA.
Fuente: Elaboracion propia
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A inicios del afio 2017 comenzaron los trabajos para el Paseo del Bajo (antigua Autopista
Riberefa), proyecto que a priori fue considerado una potencial amenaza para el desalojo y
la posibilidad de urbanizacion; sin embargo, no interrumpe el area de Villas 31 y 31 Bis, ya
que estara soterrada en tunel y trinchera por debajo de la Avenida Huergo. Vitale destaca
que “redefine el desarrollo del area y resigna la intencién de desalojar”; aunque al mismo

tiempo, abre tensiones sobre ese territorio en disputa permanente (Vitale, 2018).

4.4.2- Villa Rodrigo Bueno

Otro de los barrios informales es la denominada Villa Rodrigo Bueno, cuatro manzanas
localizadas en la Comuna |, en el &rea lindante a la jurisdiccion de Puerto Sur, entre la
Reserva Ecoldgica y la ex Ciudad Deportiva de Boca Juniors. “La villa se desarrollé a partir
de dos asentamientos surgidos a principios de la década del 80, cuyos habitantes conocian
el lugar porque solian pescar en el rio o pasear alli en sus dias francos. Ambos estaban
habitados mayormente por personas solas, con una insercién laboral precaria, para quienes
la ocupacion de tales espacios constituy6 la Unica forma de garantizarse el acceso a una

vivienda” (Yacovino, Lekerman, Campos, & Carman, 2016, pag. 2).

En el transcurso de los afios fue consolidandose, tal cual lo expresa un informe del Consejo
Econdmico y Social de la Ciudad de Buenos Aires (CESBA, 2017, pag. 25) con la crisis del
2001, y las pérdidas de empleos, muchas personas provenientes del interior y de paises
limitrofes se asentaron alli, bajo el concepto de “toma” de tierra y unidades habitacionales en
redes familiares. Esa ocupacion presiond para la conexion de servicios y fueron los vecinos

los que organizados se encargaron de la “urbanizacion” de la villa.

En el afio 2005 hubo una iniciativa por parte del GCBA de desalojo, mediante la creacion del
Programa de Recuperacion de Terrenos de la Reserva Ecoldgica, “este programa ofrecia a
las familias la posibilidad de optar por Unica vez entre un subsidio habitacional o crédito
hipotecario en el marco de la Ley 34.136. Aunque el argumento oficial era que se trataba de
un traslado “consensuado” al momento de la negociacién, la Unica alternativa concreta que
ofrecia el Estado era la entrega de subsidios, situacién que genero el rechazo de la mayoria

de los pobladores” (CESBA, 2017, pag. 50). El desalojo fue frenado por un amparo judicial.

En 2011 se dicté el fallo para comenzar con la integracion urbanistica y social del barrio, con
avances y retrocesos entre el barrio, la justicia y el GCBA; el proyecto de ley de la
defensoria del pueblo promueve la integracién socio-urbanistica, que contempla “el disefio y
la implementacion de politicas publicas en materia de vivienda, salud, educacion, desarrollo

productivo, infraestructura de servicios, equipamiento social y comunitario y espacios verdes
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publicos, aplicando parametros de biosustentabilidad con maximo aprovechamiento de las
fuentes de energia y los recursos naturales, y especialmente orientado en el cuidado del

medio ambiente” (Ministerio Publico de la Defensa y Defensoria del pueblo, 2016, pag. 1).

Finalmente el GCBA presentd su proyecto de urbanizacion, que comprende el mejoramiento
de 500 unidades habitacionales y la construccién de 300 nuevas unidades habitacionales
para relocalizar las viviendas linderas al canal de la Ribera; Vitale comenté que la Reserva
Ecolégica cede parte de sus tierras para construccion de esas viviendas nuevas (Vitale,
2018). El proyecto recupera otros proyectos presentados en cuanto a instalaciones y
equipamientos; plantea la articulacién con el turismo, dada la localizacion del barrio y la
posibilidad del uso comercial como servicio al turismo. Al respecto Vitale menciona que “ese
territorio siempre estuvo en disputa, asociado con los precios del suelo pero también con los
proyectos urbanos de la zona, pero al mismo tiempo es una herramienta para reivindicar la

localizacién y generar visibilidad para avanzar en la urbanizacion” (Vitale, 2018).

Los proyectos inmobiliarios privados en el sector, indujeron al GCBA a convenir con los
actores para lograr la integracion del barrio a la centralidad de la ciudad, al turismo, al
inversor y a intereses privados que presionan por la renovacion y revalorizacion del area.
Respecto de la integracion Vitale esgrime que “es un proceso todavia abierto, porque el
problema que esa integracion puede tener dos facetas, porque el Estado plantea la
integracién de la villa a la ciudad y un vecino lo planteaba al revés, la ciudad debe integrarse
a la villa”; esta vision conceptualmente es diferente, mientras la ultima mantiene los rasgos

de cultura e identidad barrial, la primera los diluye en la ciudad (Vitale, 2018).

El GCBA comenz6 tareas de urbanizacion como estrategias de inclusion de esos sectores,
la provision de servicios, equipamientos e instalaciones urbanas y el corrimiento de la
Autopista lllia, son parte del proyecto de urbanizacién. Sin embargo, algunos sectores son
marginales respecto de su localizacién, el borde contiguo al puerto, con viviendas lindantes
a terrenos portuarios -entre la parrilla ferroviaria y terminales de contenedores- mantienen

condiciones de incompatibilidad con ciertas actividades propias de la operativa portuaria.

Independientemente del puerto, no se puede obviar la problematica social de los
asentamientos informales en la ciudad, y al manifiesto incremento en toda la region
metropolitana; “Las villas de Ciudad de Buenos Aires resultan ser hoy las areas de mayor
crecimiento, concentrando cerca de 200 mil personas en alrededor de 300 hectareas de
superficie. Casi la décima parte de la poblacién reside en tales condiciones con extrema
precariedad e insalubridad” (Tella & Potocko, 2009, pag. 8).
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Figura 56: Insercion y evolucion Villa Rodrigo Bueno

Fuente: Elaboracion propia
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La convergencia del centro, la ciudad formal e informal, el rio y el puerto renueva disputas
permanentemente entre los actores politicos, los privados y la sociedad en general; disputas
gue generan interrogantes sobre las posibilidades de integracion urbana, en tanto es una
ciudad desigual, capitalista, excluyente, que genera villas como solucion habitacional para
los sectores mas marginados; al respecto Vitale sostiene que “hay dos polos: por un lado, la
integracion por via de la integracién cultural, urbana, de incorporacion de los sectores
populares a la dinamica econdmica pero manteniendo su localizacién; o un proceso de
gentrificacion; esto Ultimo es un riesgo mas claro para Rodrigo Bueno en primer lugar,

porque el nivel de arraigo es menor y la poblacién es muy chica comparado con la villa 31"

De modo general se plantea una disociacién entre integracién urbana e integracion social, la
primera atiende la cuestion espacial, de equipamientos, habitacional y/o dominial, y la
segunda involucra la continuidad y permanencia del colectivo en un territorio incluido a
l6gicas de derecho a la ciudad. Como advirtié Vitale en la entrevista, la conciencia sobre la
dindmica del barrio a mediano plazo, por parte de los habitantes es relativa; aunque destacé
que algunos referentes estan observando tales riesgos y temen por el desarraigo; “en
ambos casos se estan viendo dos peligros: el de los nuevos costos y qué pasara con los
barrios existentes y con el resto de las familias que no se relocalicen®’, para que no se

conviertan en nuevos guetos; esto por ahora, no esta claro” (Vitale, 2018).

Figura 57: Villa Rodrigo Bueno

Fuente: Diario Clarin, 18/11/2015 https://www.clarin.com/ciudades/rodrigo _bueno-por-dentro-la-unica-villa-

portena-sin-presencia-del-estado 0 HKWEItD7x.html

4.4.3- Renovacion de usos del suelo: Puerto Madero

A la situacién de precariedad, informalidad y ausencia de planificaciéon y gestién en los
asentamientos informales se contrapone la opulencia del Barrio Puerto Madero, un area
obsoleta, desocupada, vacante, planificada con nuevos usos mixtos a través de una

reestructuracién del area portuaria en desuso, en el marco de la denominada reconversion

%" Rodrigo Bueno tiene 1000 familias y 500 soluciones habitacionales nuevas
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del tipo puerto-ciudad (como se explic6 en capitulos anteriores), también denominada

renovacion urbana.

Estas tendencias de renovaciones urbanas son reconocidas mundialmente en la
recuperacion de é&reas desafectadas (parques industriales, puertos, areas militares,
estaciones de ferrocarril); involucran el cambio en los usos del suelo a través de un nuevo
marco normativo; primero se produjeron en Estados Unidos, luego en Europa y
posteriormente llegaron a América Latina, con ldgicas comunes de nuevos patrones de

asentamiento, con caracteristicas similar de abordaje.

En 1989, en el marco de la Ley N° 23.696 de la Reforma del Estado se decidi6 rescatar el
viejo Puerto Madero y crear la “Corporacién Antiguo Puerto Madero Sociedad Anénima”,
transfiriendo los terrenos que hasta entonces pertenecian a la AGP.S.E., quien se encargd
de gestionar el desarrollo de 174 manzanas que incluirian usos residenciales, comerciales,
turisticos, servicios y espacios publicos. Etulain (2009, pag. 131) destaca que es una
estrategia de intervencion urbana innovadora en cuanto a la gestiébn que ha dinamizado

socialmente multiples intereses culturales, politicos y econémicos.

La renovacion de Puerto Madero implico 170 hectareas con una estrategia de planificacion
creciente en la region, en el marco de la intervencién planificada para grandes proyectos
urbanos de renovacion en areas centrales con gestion publico-privada. “Algunos proyectos
tuvieron el potencial de servir como catalizadores de procesos urbanos capaces de
transformar sus alrededores o incluso la ciudad como un todo, asi como también acentuar la
polarizacién socioespacial preexistente” (Lungo & Smolka, 2005, pag. 1).

”.

Lungo destaca rasgos comunes reconocibles a lo que denomina “macroproyectos urbanos”:

Una estructura de gestion urbana que implica la asociacion de actores publicos y privados,
nacionales e internacionales;

Financiamiento que requiere formas complejas de interrelaciones entre actores;

Nuevos procesos urbanos que tienen por finalidad transformar la ciudad;

El cuestionamiento de las perspectivas tradicionales de planificacion urbana, puesto que estos
proyectos tienden a sobrepasar el alcance de las normas y politicas prevalecientes.

Cuadro 14: Rasgos de los proyectos urbanos

Fuente: Elaboracion propia en base a (Lungo M., 2002, pag. 2)

Recuperar una porcién de territorio inserto en el area central de la CABA, de la RMBA vy del
pais, que reune la accesibilidad multimodal y conexién con el interior del pais y el exterior

del mismo, representa un ejemplo de intervencién planificada pero fragmentaria, una pieza
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urbana descontextualizada. “Los proyectos urbanos que no consideran la dimension
sistémica de actuacién se transforman en acciones autistas que pueden tener éxito o
fracasar, pero lo que no pueden es prever beneficios o aportes que surgen de interactuar en

la escala macro” (Abba, 2008, pag. 75).

El objetivo principal de la renovacion -en el marco de la recuperacion economica del area
central- fue acercar la ciudad al rio y potenciar el desarrollo de la zona sur. En cuanto a los

usos del suelo el proyecto incluyo:

Desarrollar nuevas actividades econémicas;

Captar la renta que deriva de la urbanizacién por parte del Estado;

Recuperar la relacion con el rio;

Promover la construccion de viviendas;

Habilitar espacio verde publico;

Cuadro 15: Objetivos de la renovacién
Fuente: Elaboracion propia en base a (Etulain, 2009, pag. 136)

Dentro del programa de actividades para el barrio, la ocupacion se distribuye en superficies
a urbanizar (77%) y en superficies de espejo de agua (23%); de la superficie a urbanizar el
60,90% es superficie parcelada y 40,1% espacios publicos; los usos predominantes segun

superficies construidas se distribuyen en equipamientos, oficinas, residencia y comercio.

Ocupacion Usos del suelo

- T
5% T
* Parcelas * Equipamientos
35% * Oficinas
* Calles y paseos
publicos 4 * Residencia
™ Parques * Comercio

A * Sin destino
~ Espacio publico seco

* Espejo de agua

Figura 58: Distribucion de ocupacion y usos del suelo

Fuente: Elaboracion propia en base a (Etulain, 2009)

La revalorizacién del suelo acrecenté las diferencias y la fragmentacion social en el area, al
mismo tiempo que el barrio Puerto Madero emergia y se postulaba como el mas exclusivo y
caro del pais. Sobre los usos del suelo vale expresar que el proyecto urbano como
instrumento de planificacion urbana y/o territorial es valido y eficiente si forma parte de un
plan integral; como intervencion fragmentada genera una descontextualizacion del territorio
que lo separa de su correspondencia urbana. El tema de la renovacion como reconversion
puerto-ciudad se tratara en el capitulo 6.
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Este punto importa en tanto se ve la dualidad del area, es sabido el éxito de la recuperacion
de este sector de la ciudad, pero es asimismo un emprendimiento con asignaturas
pendientes en términos socioterritoriales. Muxi (2009:171) expone que “partiendo de este
escenario de abandono y de cicatrices provocado, se inicié un proceso de recuperacion bajo
el emblema de la revitalizacion tardocapitalista de la ciudad, basada en el interés de unos
pocos [...] como en otras ciudades del mundo, revertir la decadencia de las infraestructuras
portuarias se convierte en un desafio urbano”. En palabras de Jaramillo (2003) “la
diferenciacion se establece mediante la exclusion a través de la solvencia: quienes no
poseen ese nivel de ingresos no pueden incurrir en esos gastos, lo que hace que el mismo

consumo se convierta en sefial de rango social” (Figura 3).

En términos de usos del suelo, el barrio permitié incorporar espacios publicos a la ciudad
que estaban degradados, desocupados y desafectados de las actividades originarias. En
este aspecto constituye un aporte apreciable que representa un 64% entre paseos, calles,
parques y espejo de agua. Asimismo el aporte de nuevos usos mixtos (administrativos,
comerciales y residenciales) admite un territorio con actividades permanentes (trabajo, ocio,

residencia, turismo) con paisaje privilegiado con vistas al rio y a la reserva ecoldgica.

Figura 59: Insercién Puerto Madero

Fuente: Elaboracion propia

4.4.4- Reserva Ecolégica Costanera Sur

Como parte de los usos del suelo, la Reserva Ecolégica Costanera Sur (RECS) es parte del

intersticio urbano-portuario sobre la ribera occidental del rio de La Plata, conforma
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conjuntamente a las urbanizaciones informales y Puerto Madero, la separacion fisica de las

actividades de Puerto Nuevo y Puerto Sur.

La reserva tiene 353 hectareas de generacidn no espontanea, la “naturaleza” de hoy es
producto de la antropizacidbn pasada sobre ese recorte territorial, “entre 1976 y 1983 el
gobierno militar convirti6 a la Costanera Sur en una zona de acceso restringido,
transformando un ambito de paseo y disfrute popular en un espacio vedado al publico. La
apertura democratica coincidié con la recuperacion de ese sector riberefio en la medida que

nacia el espacio que hoy ocupa la Reserva” (GCBA, 2013, pag. 19).

La reserva fue consolidada con el relleno polderizado, con los desechos de las demoliciones
ocurridas en sectores que atravesarian las nuevas autopistas urbanas. El valor ambiental de
la reserva es significativo por la flora y fauna que habita en ella, tiene como actividades el
turismo, la educacion ambiental, el uso del espacio publico y recreativo®®. El resultado de la
antropizacién ofrece servicios ambientales, paseos, areas verdes publicas, a pocos minutos
del area céntrica; ademas es un area de valor paisajistico y social, considerando que la

ciudad carece de espacios verdes en relacion a la densidad poblacional.

Fue declarada humedal de importancia internacional, ya que brinda servicios ambientales,
contribuye a la purificacion del aire y la reproduccion de especies; participa y regula el ciclo
hidrolégico, estabiliza el clima local y amortigua los efectos nocivos del cambio climatico;

rasgos positivos para la ciudad y los ciudadanos.

4.5- Consecuencias de las actividades portuarias en el ambiente

Es imprescindible presentar las cuestiones ambientales en relacion a las actividades y usos,
por ser un espacio de convergencia de usos mixtos en un area urbana-metropolitana esta
expuesto a un ambiente con altos indices de contaminacion del suelo, aire y agua. Desde el

aspecto ambiental existen usos contaminantes, contaminables, nocivos e inocuos.

El impacto ambiental sobre la configuracion del territorio urbano-portuario se puede clasificar
en: geomorfolégicos (suelos, estabilidad, erosién, subsidencia); hidraulicos y topogréficos
(inundabilidad, cotas de nivel, cauces y caudales); de navegacion (espacios y profundidades
de maniobra, rada y espera, vias navegables y espacios terrestres) y ambientales (biota,

usos del suelo, ecosistemas, areas protegidas, ocupacion antropica, etc.).

%8 Un aspecto no menor son los recurrentes incendios, en ocasiones por fenémenos naturales (sequias, rayos, etc.), pero en su
mayoria -se sospecha- por causas humanas negligentes.
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A esto se afiaden los efectos que genera la actividad portuaria: obras de construccion
portuaria, toma de agua, transporte y mantenimiento; por un lado, se reconocen efectos
sobre el medio natural que inciden en la ocupacion del territorio pudiendo alterar el suelo,
aire, biota, los recursos naturales y el paisaje; por otro, los que inciden sobre el medio
antropico en los usos del suelo, el patrimonio cultural, la economia y la poblacion. Ademas la

posibilidad de peligro de derrames y contaminacién de los buques al medio acuatico.

A las situaciones naturales (mareas, tormentas, sedimentacion), se asocian las acciones
antropicas que modifican el equilibrio de los sitios costeros: la urbanizacion, las obras de
infraestructuras, los diques, las obras de abrigo y proteccion y la artificializacion de sectores
costeros que generan erosion, abrasion, acumulacion, salinizacion del agua, entre otros
procesos que interrumpen la dinamica hidraulica, impactan en los ecosistemas y en los

costos de mantenimiento para proteger las aptitudes de las infraestructuras portuarias.

Respecto del dragado en particular®®, el Dr. Ing. CAceres reconoce que técnicamente es la
remocion de sedimentos que se transporta de un lado a otro, en si mismo no es
contaminante; sin embargo, cuando se hace una remocion el impacto es localizado puntual
sobre la biota local en el fondo y en el sitio de futura descarga. Sefala que “en el caso de
Puerto de Buenos Aires el sector costero y la boca de acceso al Riachuelo es un gran
recinto autocontaminado, removerlo siempre causa impacto. Si la remocion, los depositos y
las descargas se generan dentro de los ambitos que ya estan aprobados por los organismos

locales y nacionales, donde ya fue estudiado, el impacto es despreciable” (Caceres, 2018).

En este tema, Abramian (2018) contrapone su vision, admitiendo que “la contaminacién
proviene de la cuenca del Matanzas, fundamentalmente, con aporte local histérico de Dock
Sud, su refineria y los tanques que pierden combustible. Es muy cierto que se puede
observar un gradiente de contaminantes desde cuatro bocas hasta el canal de acceso a

Buenos Aires”.

El sector de Puerto Nuevo y Darsena Norte presenta la contaminacién por el vertimiento de
liquidos cloacales del casco antiguo de la ciudad al vaso portuario, y contaminacion del aire
relacionado con las centrales eléctricas y el transito diario. Al respecto Abramian (2010:40)
agrega que: “a) no existen dentro del puerto o la ciudad instalaciones para la evacuacién de
efluentes oleosos (liquidos de sentinas y slops) que obligatoriamente los buques deben

desembarcar para su tratamiento; b) no hay conciencia sobre la necesidad de reducir las

% El Puerto de Buenos Aires mantiene un calado a 34 pies (10,36 metros), permanentemente dragado de adecuacion y
mantenimiento por el proceso natural de sedimentacion del rio. El ente encargado del dragado es la Comision Administradora
del Rio de La Plata (C.A.R.P.) organismo internacional, de caracter binacional, que brinda el marco juridico y dialogo entre la
Republica Argentina y la Republica Oriental del Uruguay, en materias de interés comin en el ambito del Rio de La Plata.
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emisiones de buques; y ¢) no existen planes para reducir el consumo de energia de red y

reemplazarla por energias alternativas”.

El Plan Maestro 2030 prevé estrategias de accion en el eje ambiental, que involucra la
mitigacién de los diversos impactos negativos que generan las actividades del puerto,
control y gestion de los recursos, que garantice el mejoramiento del ambiente frente a
futuras acciones®. “La profundizacion que se puede hacer del canal de acceso a Puerto de
Buenos Aires y de muelles de sectores que se expanden hacia el norte no va a generar un
impacto generalizado a todo el rio de La Plata, porque los problemas de contaminacién del
rio no estan vinculados a la actividad portuaria; el lavado de sentinas, el control estricto de
las cantaras de las dragas y desechos toxicos y contingencias que puedan ocasionarse en
el agua son riesgos pero no estan vinculadas al crecimiento de un puerto, sino con el buen

manejo de la gestién ambiental por parte de Prefectura Naval Argentina” (Caceres, 2018).

Dentro del marco que crea la Constitucion Nacional, estableciendo el derecho al ambiente
sano (Articulo 41), y en linea con el protocolo de Kioto y el Acuerdo de Paris —convenio de
Naciones Unidas para el cambio climatico- la AGP.S.E. expresa “que la permisionaria... sera
responsable exclusiva de la contaminacion ambiental producida por su propia actividad y por
la del personal dependiente del mismo ante las autoridades competentes y los terceros

eventualmente afectados, en el espacio terrestre, acuatico y aéreo” (AGPSE, 2017).

El desarrollo econémico del puerto debe incluir el ambiente, como pauta la teoria del
desarrollo sustentable. “Actualmente se ha sumado una enorme cantidad de evidencia que
deja en claro que el crecimiento econdmico asociado a las estrategias tradicionales, [...]

desencadena un enorme impacto ambiental” (Gudynas, 2004, pag. 69).

Las actividades econdémicas distribuidas en el territorio no son inocuas, el impacto cero no
existe; desde el puerto que pinté Quinquela, donde predominaba el hollin del carbén y el
color gris del humo de los barcos a vapor —en el siglo pasado-, hasta la situacién actual, con
el smog de la urbe, las emanaciones de CO2 del transporte y la polucién por actividades

industriales, donde el paisaje emerge con montajes y desmontajes de nuevas realidades.

® E| tema ambiental depende del Departamento de Control Ambiental, cuyas tareas especificas son inspeccionar y fiscalizar el
cumplimiento de la normativa legal ambiental por parte de permisionarios, concesionarios, proveedores, contratistas y otras
firmas que operen en jurisdiccién portuaria.
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Figura 60: “Elevadores a Pleno Sol” (1945) Quinquela Martin; terminales de contenedores en Puerto Nuevo
Fuente: TELAM; Zago

Parte Il | Capitulo 4| 189



PARTE Il - CAPITULO 5

CAPITULO 5: MOVILIDAD Y LOGISTICA: EL PUERTO EN EL SISTEMA
MULTIMODAL DE TRANSPORTE METROPOLITANO

“El planeta no es inanimado. Es un organismo vivo. La tierra, sus rocas,
océanos, atmosferas y todas las cosas vivas constituyen un gran organismo.
Un sistema global y coherente de vida, autorregulado y autocambiante”.
(James Lovelock , 1979, Teoria GAIA)

“El puerto de Dieppe” (1825-1826) WilliamTurner

Conceptos claves: Movilidad Urbano-Portuaria — Multimodalidad — Transporte



Movilidad y logistica: el puerto en el sistema multimodal de transporte metropolitano

CAPITULO 5: MOVILIDAD Y LOGISTICA: EL PUERTO EN EL SISTEMA MULTIMODAL
DE TRANSPORTE METROPOLITANO

5.1- Incidencia de la actividad portuaria en la movilidad

La especializacién de las actividades econdmico-productivas es sustancial para que las
actividades se espacialicen y desarrollen, la articulacion con otras actividades, regiones
productivas, infraestructuras y nodos urbanos, se produce a través de las infraestructuras de
transporte en todos sus modos (aéreo, fluvio-maritimo, terrestre) y en la gestion de todas

estas —y otras- componentes que configuran el territorio.

En este sentido, las ciudades que cuentan con puertos operativos especializados en
determinados tipos de cargas -0 que son multipropésito- 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 han sobrepasado esta funcion y se han convertido en centros logisticos de

transporte intermodal de primer orden, en los que ademas se afiade valor.

La movilidad es un concepto amplio que involucra el transporte, el trnsito y las personas
actuando en conjunto cuyo soporte es la infraestructura; siendo 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 conexion 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 regién, como sector de inversién

generador de empleo e innovacién y como condicionante de su desarrollo”.

“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 fendmenos 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” (Barbero et al. 2011, pag. 9). En bisqueda de su
satisfaccion se han desarrollado, a través del tiempo, distintos modos que constituyen la
oferta -terrestre (vial y ferroviaria), aérea y fluvial-maritima- para suplir la demanda de la
poblacibn en wuna localizacion determinada en un momento dado, generando

desplazamientos transitorios.

Parte Il | Capitulo 5] 190



Movilidad y logistica: el puerto en el sistema multimodal de transporte metropolitano

El trdnsito 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 poblacién, de las actividades, de los sistemas de
transporte y demas soportes de las funciones urbanas, es la variable explicativa del
desplazamiento territorial, [...] Hay una légica 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
sociedades y los desplazamientos; los puertos con cierta relevancia se constituyeron como
enclaves locales cuyo hinterland se volvi6 regional, a veces global.

Las ciudades mas importantes sufren las transformaciones de los espacios en funcion 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 imposibles de disociar de las transformaciones territoriales,
conjuntamente a los usos del suelo que impactan sobre la relacién entre el puerto y la

ciudad, conjugando todos los actores intervinientes, que se afectan sistémicamente.

Los actores establecen relaciones, articuladas o no organizan la trama social, econémica y
politica; esos vinculos se explicitan en los territorios, Castells (1996, pag. 281) lo define
como “la articulacién especifica de las instancias de una estructura social en el interior de
una unidad (espacial) de reproduccion de la fuerza de trabajo” definido por el conjunto de
relaciones entre produccion, consumo, estratificacion social, instituciones, intercambio y
gestién; en este aspecto la produccion social del territorio es ademas econémica con las

diversas fuerzas que intervienen con niveles y roles diferenciados; al respecto el autor
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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” (Castells, 1996, pag. 284).

A las problematicas locales —fisicas, sociales, funcionales, juridicas- de los puertos, se
aflade la potencial prestacion en la escala micro y macro regional, en este aspecto el
sistema de transporte cobra relevancia debido que ya no constituye una unidad auténoma,
sino un componente de cllster logisticos y de enclaves estratégicos conjuntamente a otros

modos de transportes e infraestructuras portuarias, urbanas, metropolitanas y regionales.

El modelo portuario actual refiere a los puertos como eslabones de cadenas mas amplias
con multiples actores y fendmenos interviniendo y actuando sistémicamente, a diferencia del
pasado que actuaban con cierta autonomia, de forma “aislada”. En este aspecto aparecen
en la segunda mitad del siglo XX nuevos conceptos complementarios para su comprension:

logistica, multimodalismo, clister, conformando un nuevo lenguaje.

Las ciudades con mayor alcance econémico productivo son nodos atractores de poblacion,
inversiones y actores locales y globales que intervienen en la produccion socioeconémica de
las mismas. Los flujos (sujetos, objetos, servicios y capitales) representan el potencial
econdémico que tiene su manifestacion en el territorio. En este sentido la ciudad de Buenos
Aires representa fidedignamente este modelo, en la convergencia centripeta que mantiene
con la RMBA -y el resto del pais- no solamente vinculada a la actividad portuaria,
insoslayable en un compromiso reciproco. En ese marco la movilidad —transito, transporte,

infraestructuras, logistica, flujos- se vuelve ininteligible, en todas sus escalas y dimensiones.

5.1.1- Planificacion de la movilidad en el puerto y la ciudad

El desarrollo urbano contemporaneo redne un conjunto de procesos, como se viene
explicando, donde la movilidad estad en funcién de las acciones del Estado, los actores
privados, la sociedad y la accidn individual. La planificacién de las ciudades define como se
ocupa y usa el territorio, y la planificacion del transporte articulada —o no- es una politica

sectorial dentro de la planificacion del territorio.

De este modo, hasta el momento se ha presentado la planificacién del transporte 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.
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Se distingue un sesgo de la planificacion del transporte ligado a la ingenieria del transporte,
en el cual el concepto de movilidad aparece como consecuencia de las acciones para las
cuales se planifica (desplazamientos, distancias, tiempos, frecuencias, oferta y demanda).
Se ha enfocado principalmente en 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 es 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 discusiéon e integra -a lo anterior- al sujeto como actor central de la
misma. La movilidad no excluye al modo de transporte no motorizado, peatones y ciclistas
forman parte de ella; El paradigma anterior esta en crisis, Herce Vallejos (2013, pag. 14)
plantea que “el discurso de la produccién constante de nuevas infraestructuras y no de la
gestibn mas racional de las existentes, es claramente falaz porque, en el extremo, es
imposible, y no conveniente la creacién de un territorio isétropo y homogéneo”. Actualmente
el concepto de movilidad integra la dimensién socio cultural, aboliendo la creencia que son

las infraestructuras las que resolveran los problemas de movilidad 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 cuestién
los enfoques y métodos con que se han abordado hasta ahora los planes de transporte”
(Herce Vallejos, 2013, pag. 15).

No se trata de reducir la planificacién de 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 (2013) 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, lo0 que obliga a
revisar el tipo e impactos de las infraestructuras que se ofrecen, poniendo énfasis en la

gestién del espacio publico urbano como espacio de inclusion social.
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Segun Gutiérrez (Gutiérrez, 2012, pag. 63) el concepto de la 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, uno
integrador de los objetivos de eficiencia econdémica, equidad social y sustentabilidad
ambiental.” ElI cambio es pensar la movilidad como concepto amplio e integrador,

equivalente a los cambios producidos en el territorio y los modelos de produccion.

Miralles Guasch y Cebolladas (2009, pag. 198) mencionan que en los dltimos afios “la
transformacion socioeconémica supuso una fragmentacion y flexibilizacion del proceso
productivo y una gran dispersion de las actividades sobre el territorio”, advirtiendo que el
modelo antes unificado dio lugar a un modelo de produccién en red. “La dispersién territorial,
la flexibilizaciébn econémica y las nuevas tecnologias de la informacién inducen al auge de la
red como un concepto econdmico-territorial que ayuda a teorizar muchas de estas
transformaciones”, dando lugar a la sociedad de las redes (Castells, 2006) o al urbanismo
en red (Dupuy, 1992).

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, para los
nuevos comportamientos urbanos, refuerza la necesidad de definir politicas que atiendan la

movilidad como derecho, con el puerto como parte interesada.

El concepto de movilidad que se toma es el de Herce Vallejos: “por movilidad se entiende 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); que se complementa con la distinciéon sobre transporte y
movilidad de Gutiérrez, “en general, 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” (Gutiérrez, 2010, pag. 3).
Por lo antes expresado la movilidad corresponde a un concepto polisémico, que segun los

autores, disciplinas o momentos cambiard parcialmente su connotacion. Asi lo explicita

Gutiérrez citando referentes tedricos que lo abordaron previamente “como un valor, un
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derecho, una capacidad, un conjunto de competencias, un capital social (Orfeuil, 2004;
Ascher, 2005; Le Breton, 2005; Urry, 2005; Kauffman, 2008)” (Gutiérrez, 2010, pag. 4).

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

econdémico que contribuye a la planificacion del territorio.

En la region en general y en Argentina en particular los principales puertos que mueven la
mayor cantidad de carga contenerizada —Buenos Aires y Dock Sud- comparten dos
probleméticas comunes, como se dijo en la introduccion, 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), asociado 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 desactualizacién; ademas admite que Argentina requiere una

discusién para 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 retraimiento econémicos, pérdida de clientes, conflictos
entre actores, impedimentos operativos y otras debilidades. Relacionado a la movilidad
urbana y portuaria se presentan déficit de conectividad y accesibilidad terrestre y ferroviaria
en la escala regional en general y en la escala local en particular, en el entorno inmediato,

en la convergencia de accesos, estacionamientos, espera de camiones y transito.

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
funcionamientos externos” (Schwarz & Escalante, 2012, pag. 8); a esta apreciacion se
afade la incidencia fisica en la escala local y del entorno inmediato metropolitano, que

condiciona el territorio y el desarrollo portuario, supeditado a 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 afiadir un cuarto conflicto en

relacion con la logistica, los puertos que no superen la viabilidad logistica estaran
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imposibilitados de desarrollarse, eso incluye el cambio tecnoldgico y la incorporacion de

sistemas inteligentes y nuevas tecnologias aplicadas a la eficiencia portuaria.

El puerto se explica dentro del sistema de transporte, sus relaciones y alcances incluyen el
analisis de todos los componentes que afectan la conectividad en el sistema multimodal de
transporte y en las cadenas logisticas complementarias. El déficit que se reconoce en la
variable movilidad en relacién al puerto es, de igual modo, el déficit de la ciudad y la region
metropolitana. La introduccién del transporte privado redundé en la expansion y dispersién
de las ciudades, intensificando el transito dependiente del automavil, al mismo tiempo que el
transporte de cargas se resuelve por medio carretero en camiones, compartiendo vias, sin

carriles segregados, ni exclusivos.

5.1.2- Relaciones y alcances acerca del sistema multimodal de transporte

El medio fisico fundamental de un puerto es el agua, los espacios para que se trasladen las
embarcaciones son las vias navegables; pueden ser naturales (océanos, mares, rios,
estuarios, lagos), semiartificiales (canales de accesos) o artificiales (canales interiores). 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 efectian los
desplazamientos (agua, aire, tierra) y el medio, en qué se trasladan (barco, avién, camién,
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 tierra (agua-agua / tierra-tierra). En este sistema
intervienen las cadenas logisticas, convirtiendo a los puertos en plataformas logisticas, en

sitios de transferencia y de almacenamiento; tema que se analizara en el punto siguiente.

CADENA MULTIMODAL

TIERRA | AGUA | TIERRA

Camioén Buque Camion

; SR g iEba sl :
origen Ferrocarril Barcaza I—t\.l.harrhl_”?“I;.:U

Transferencia intermodal

CADENA INTRAMODAL (por agua)

I BUQUE

BARCAZA | BUQUE
BARCAZA

Transferencia modal

Figura 61: Cadenas de transporte segin modos
Fuente: Elaboracion propia

Respecto de los modos de transporte, en Argentina la red ferroviaria y la portuaria fueron
dominantes del pais durante gran parte del siglo XX, convergentes a la centralidad de la

Capital Federal. Tras el modelo de industrializacién por sustitucion de importaciones, se
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incorpord a la estructura heredada, la infraestructura vial (ampliando la red de autopistas) y

el auto como complemento de la anterior, modificando las formas y tiempos de movilidad.

A partir de la década del '80 disminuy6 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 privatizacién o concesionamiento y la desregulacién. Como ya se
menciond, los puertos como sistemas de movimiento —de carga y pasajeros- sufrieron
también cambios impulsados por los modelos econémicos y politicos nacionales, desde el

mismo periodo en el marco de la Ley de puertos 24.093 (analizada en capitulo 3).

El decaimiento relativo del ferrocarril y la infraestructura portuaria coexisten con el avance
de la red vial. EI camién y el dmnibus reemplazaron progresivamente el transporte por
ferrocarril de cargas y de pasajeros respectivamente, concibiendo el automdévil particular
como medio de transporte urbano de alta significacién, y llevando —junto a otros factores- al
colapso de los grandes centros urbanos en sus areas de acceso y convergencia de
transporte publico y privado, de cargas y pasajeros, evidente en la CABA y la RMBA.

. RUta Nacional s Ruta Provincial Autopista A, Ruta N° 6 RMBA === Rutas y autopistas urbanas mem. Conexion CABA = = m Vial proyectado

Figura 62: Conectividad en escala nacional, RMBA y CABA, respecto del Puerto de Buenos Aires

Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto Geografico Nacional
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Figura 63: Ramales del ferrocarril en la RMBA y CABA, playas de carga y concesiones.

Fuente: Elaboracion propia
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Santos (1996, pag. 39) menciona que la aceleracion en la circulacion de bienes y personas
se relaciona con las posibilidades abiertas de la aplicacion de la ciencia a la produccién. Al
respecto enuncia “las compafiias transnacionales producen, cada vez con mayor frecuencia,
partes de su producto final en diversos paises y son, de este modo, un acelerador de la
circulacion”. En este sentido, la metrépolis actual representa la oferta de todo: consumo,

trabajo, salud, bienestar, placer y pertenencia, también exclusion, expulsién y desigualdad.

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.
Los puertos son los puntos fijos dentro de la escala de flujos intra planetaria, y el sistema

logistico y el sistema de transporte son los intermediarios en ese entramado de vinculos.

El area de influencia que atafie al Puerto de Buenos Aires se nutre de diversos entornos
complejos en sus bordes terrestres con multiples procesos (usos, actividades y actores); es
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 la region). El paso obligado del
transporte de cargas y pasajeros es a través de este sector conformando un &rea colapsada.

= T
@, i & Aeropuerto internacional de
c pasajeros

Terminales portuarias

Estacion terminal de cruceros

Estacion terminal de trenes
Estacion terminal de émnibus

Estacion terminal Ferrys

-Autopistas y vias principales

%E‘.ervicios portuarios

<. —Estacién terminal Ferrys

CARGAS PASAJEROS

ULTRAMAR CABOTAJE ULTRAMAR CABOTAJE

AGUA . .

CARRETERD FERROVIARIO CARRETERO FERROVIARIO
TIERRA VIAL PRINCIPAL
. E 3 Ipiblics, privads, cargpas)

AEROPUERTO

AIRE NO COMERGIAL
. {seguridad, salud, servicios)

Figura 64: Sistemas de transporte en CABA
Fuente: Elaboracion propia
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Sobre la movilidad en general y portuaria en particular, Tesler (2013, pag. 90) plantea el
problema del transporte de cargas en la ciudad que afecta e involucra al puerto en las
cadenas logisticas cada vez mas complejas, sefialando que “el comercio internacional ha
crecido muy rapidamente, mas rapido que las infraestructuras”. En ese contexto el
transporte multimodal y las cadenas logisticas deben integrarse y ser complementarios de

un cluster regional para anclarse y competir.

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 en 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
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 metropolitanos (Zarate, Campana, Dock Sud y La Plata)

subsidiarios de un sistema logistico ampliado, hoy incompleto.

Penacchioni —entrevistado como referente de TecPlata®- advierte que en la estrategia
portuaria nacional —desde sus inicios- la via navegable estaba garantizada, la carretera y
ferroviaria también, hasta cierto momento. Esto sucede actualmente con Puerto La Plata, al
momento de concesionarse la terminal de contenedores TecPlata, se garantizé la
navegabilidad, pero la conectividad regional y accesibilidad local no, restringiendo la

posibilidad de operar y competir en un hinterland metropolitano (Penacchionni, 2018).

En este proceso de multiples indicadores que involucran la movilidad, aparecen los actores
que desempefian un rol sustancial. Blanco (2010, p4g. 184) expone que hay un desafio de
la planificacion del transporte metropolitano, ya que “existe una tensién entre los tiempos
econdémicos de los operadores y las necesidades de la poblacién 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”.

En ese marco, la coordinacion entre planificacion del transporte y planificacién territorial,
como instrumentos técnico-politico, con los actores involucrados se vuelve imprescindible;
sin embargo, en la realidad se ve que la coordinacion se efectia de forma fragmentada. Al
respecto, Rodulfo —Directora de Planificacion y Coordinacién Territorial- advierte que la
planificacién del transporte solo aborda el transporte, el vinculo desde la planificacion
territorial es parcial y solo con algunos proyectos advierte que hay —todavia- una escision y

burocracia que limita la coordinacion, si bien se participa con el Ministerio de Interior en

®! TecPlata, es la terminal de contenedores recientemente habilitada en Puerto La Plata, con capacidad para 400.000 TEUs.
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temas de frontera, cuestiones regionales y comisiones de Mercosur y Unasur; “si bien hay
un calendario de reuniones teméticas, no hay un calendario articulado de reunién conjunta”
asimismo advierte que la coordinacion es dificil porque la planificacion de manual recita
cosas que en la realidad no se concreta “en los hechos no todos los actores avanzan
juntos”. En el mismo sentido hace referencia que en las mesas de transporte, los entes
descentralizados ejercen mayor fuerza que la planificacion, “porque tienen mas trayectoria,

presupuesto, capacidad de autarquia, decisiones descentralizadas, etc.” (Rodulfo, 2018).

La movilidad —urbana y portuaria- de CABA y RMBA esta sujeta a la estructura territorial
nacional, con desequilibrios y disparidades, en cuanto a distribucion poblacional, inversion
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, segmentacién de las
demandas de transporte y sustentabilidad” (Agosta, 2011, pag. 20).

5.2- Infraestructuras para el transporte de carga e integracion a las areas logisticas

Como sostiene Lucioni (2009:7) “la inversion en infraestructura en América Latina es baja
[...]. 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 dotacion de
infraestructura de la region”; esto repercute en el crecimiento y la insercion local y regional

en la escala internacional.

Para la integracion regional del Mercosur, la inversion en infraestructuras conforma un
valioso epicentro en el crecimiento del intercambio de bienes y servicios. El proyecto de
integracién sudamericana IIRSA, presentado en el capitulo 2, abarca las infraestructuras
para el transporte (pasos de frontera, puertos maritimos y fluviales, hidrovias, aeropuertos,
carreteras y ferrocarriles) con cierta coordinacién binacional y plurinacional en las carteras

de proyectos; sin embargo, tal como advirtieron en las entrevistas Rodulfo y Polo, es parcial.

La posibilidad del Mercosur de establecerse como comunidad, actuar como una red de
infraestructuras, con nodos de conexiones e intercambio multimodal, que permita el
desarrollo macro regional, depende de la coordinacion e involucramiento de los paises
miembros, admitiendo que, recursos, intereses y beneficios son disimiles. Al respecto, Jorge
Metz —entrevistado durante su gestibn a cargo de la Subsecretario de Puertos, Vias
Navegables y Marina Mercante- mencioné que Argentina tiene dos nodos principales
fundamentales en la escala Mercosur: las cargas de bajo valor agregado y las cargas de alto
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valor agregado sujetas a commodities®, el nodo Rosario-Santa Fe con graneles (cereales y
oleaginosas) por el que salen el 70% -complementado por el nodo Quequén-Bahia Blanca- y
el nodo Buenos Aires —Dock Sud con la carga contenerizada (Metz, 2018).

Los puertos regionales reciben un alto trafico comercial, que en los ultimos afios ha sido
creciente — en linea con lo que sucede a nivel mundial, especificamente en la operacion de
contenedores. Impera la necesidad de incorporar otras infraestructuras, sistema de

transporte multimodal, cadenas logisticas, para optimizar el potencial implicito en la region.

La competitividad, esta sujeta a tres componentes principales que inciden en la cadena de
suministro en el comercio internacional: el costo de produccién, el costo de comercializacién
y el costo de transporte, reducir uno de ellos incurre en el valor final y en la posibilidad de
competir con otros mercados. En esta suma de componentes la infraestructura se vuelve un
valor en si mismo para efectivizar el transporte y la logistica de forma competitiva. Metz
advierte que “se ha trabajado —en Argentina- en los dos primeros componentes y que existe

una deuda atroz sobre el costo del transporte vy la logistica” (Metz, 2018).

Asimismo, la integracion requiere mejoras fisicas de accesibilidad y de infraestructuras en la
conformacion de hinterland comunes, en escala micro y macro regional, en el territorio intra
y extra portuario y en el contacto entre ambos. Martner Peyrelongue (1999, pag. 5) acentla
gue a diferencia del puerto del proteccionismo, “el puerto de la apertura y la globalizacién
revaloriza su localizacion territorial, en tanto fortalece su posicion como nodo de enlace,

como lugar de encuentro y de articulacién entre espacios del interior y del exterior”.

Figura 65: imagen de las infraestructuras del puerto de Buenos Aires

Fuente: Puertos Argentinos (Zago, 1998)

La geografia nacional es dificultosa en cuanto a condiciones de navegabilidad de las vias
fluviales, con escasa profundidad en sectores para las demandas del tipo y tamafio de
buques que operan en el comercio internacional; situacibn que requiere dragado

permanente. “El acceso al sector fluvial del sistema portuario nacional se realiza a través de

2 Commodities es un término que proviene del idioma inglés, corresponde al plural del término commodity que se utiliza para
denominar a los productos, mercancias o materias primas.
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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).

La via navegable regional principal es la Hidrovia Paraguay-Parana (HPP), como se analiz6
en el capitulo 2; en cuanto a la coordinacion e integracion, un referente entrevistado por
este organismo menciona que no hay coordinacion entre IIRSA y el Organismo de la HPP,
tampoco con los actores principales (navieras, operadores, armadores); sin embargo, en
cuanto a la integracion “ha habido vaivenes, se ha avanzado en temas de obras, pero si uno
revisa a lo largo del tiempo ha habido ciertos vacios; pero esa es una funcién del Comité
Intergubernamental de la Hidrovia (CIH), que ha avanzado en normativa, mas que en obras,
se han hecho acuerdos para homogeneizar criterios” (Referente HPP, 2018). Al respecto,
Abramian considera que “si se redactaron normativas, pero no todos los paises ratificaron,

esa es la dificultad principal.

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 especializacibn mas o menos concentrada por la
organizacién de los traficos con circuitos prefijados y frecuencias preestablecidas. A nivel
mundial se distinguen tres grandes grupos (de buques y puertos) que abarcan la actividad.

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

Tipo de carga Producto dominante Nodo principal
Caraas liquidas a aranel Posicion dominante del petréleo y Nodo La Plata - Dock Sud
9 q 9 sus derivados (crudos y refinados) Nodo Patagonico
Nodo Rosario — San Lorenzo —
Cargas sélidas a granel Dos grandes subgrupos: minerales Santa Fe (70%)
(bajo valor agregado) y granos (cereales y oleaginosas) Bahia Blanca y Quesquén
(30%)
. Diversidad de mercancias. Cargas | Nodo Buenos Aires — Dock Sud
Cargas polivalentes ; .
o polivalentes, cargas rodantes, (cargas contenerizadas)
unitarizadas (alto valor .
cargas contenerizadas y cargas Nodo Zarate-Campana (carga
agregado)
generales. rodante)

Cuadro 16: Especializacion y espacializacion de las cargas

Fuente: Elaboracion propia en base a (Palomar, 2011, pag. 47)
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Figura 66: Insercién nodos portuarios en la escala nacional, Mercosur e Hidrovia.

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 produccion y a la
conformacion de centros de consumos, almacenamiento y distribucion. 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, donde cada uno mantiene cierta especificidad.

Relacionado a las infraestructuras para la integracién, hay que destacar que si bien
teéricamente la HPP comienza en Nueva Palmira (Uruguay) es una oportunidad contar con
ella; “en la préactica todos los bugues navegan el rio de La Plata y salen al Océano, por lo
tanto Puerto de Buenos Aires y Puerto La Plata estan dentro de la Hidrovia, por donde sale
el 90% de la carga de exportacién” (Referente HPP, 2018), esta visidn, si bien puede ser
personal y otros actores no coincidir, es importante para concebir —o0 no- un claster portuario

metropolitano.

Asimismo, la via presenta restricciones fisicas, segin Céaceres “la principal limitante esta en
la posibilidad de tener una via navegable de mayor tamafio, que pueda admitir el ingreso de
buques de esa escala”. Mientras en el mundo las vias navegables estan en los 200 metros
de ancho, la HPP es de 120 metros; “la pregunta es hacia donde va el pais en cuanto a la
via navegable —estando cerca de la finalizacion de la concesion actual- y hacia donde el
Estado va a enfocar el tema para que admita un crecimiento” (Caceres, 2018). Esa decision
es fundamental, porque puede generar la expansion de los puertos, como sucedié con las

concesiones en la década del "90, en cuanto a cargas.
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No obstante, sobre el mismo tema, Abramian (2018) reconocié en la entrevista que
aumentar exponencialmente el dragado es una vision sesgada, y al respecto mencion6 que
“primero, se puede aumentar la capacidad con otras medidas tecnolégicas, segundo, sw
puede proponer un cambio de paradigma; que los puertos fluviales sean fluviales

alimentadores de un puerto de ultramar de transferencia”.

En este aspecto y en lo particular sobre el Puerto de Buenos Aires, Caceres destaca que
hay una limitante importante, que es la lejania del puerto a la costa, “est4 en una zona que
tiene un recorrido de 250 kilometros de via navegable interior, que no es algo tipico,
generalmente los puertos en el mundo estan en la costa, en aguas profundas”. A esto le
afiade que esa via comparte actores de mucho peso, a los portacontenedores y graneleros
se le afiaden los buques regasificadores que emergieron en los Ultimos afios producto de la

crisis energética® (Caceres, 2018).

Este tema se complementa con la perspectiva que esgrimié Abramian (2018), quien sostiene
que es cierto, pero advierte que es por una falta total de planificacién e ineficiencia. “Yo
tomaria con recelo esta dltima limitante. Es muy posible que Argentina comience a gasificar
para exportar gas licuado en un tiempo mediano. Esas terminales regasificadoras podran

ser reconvertidas a otros usos portuarios”.

Esta perspectiva respecto de oportunidades y limitaciones en cuanto a la integracion
regional, va acompafiada, necesariamente, de la planificacibn de &reas logisticas que
efectivicen las actividades portuarias, ademas de todas las cuestiones que se vienen
analizando. Para que la cadena de suministro cierre, la logistica es un tema fundamental

para garantizar la integracién y el desarrollo portuario, econémico y productivo.

5.2.1- Logisticay multimodalismo

El Puerto Nuevo estd cercano a cumplir su primer centenario, desde la inauguracion. El
crecimiento del comercio internacional y la necesaria reconversion en el transcurso del
tiempo en su operativa y gestion no fue al ritmo de las infraestructuras, instalaciones y

eguipamientos, tal cual se evidencia en el puerto y en el area de interfase puerto-ciudad.

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

% El modelo energético de Argentina, parece que conduce al desarrollo de Vaca Muerta, pero mientras tanto los picos de
energia van detras del modelo de la regasificacion. Los buques regasificadores son muy especificos, tienen grandes
dimensiones y prioridad absoluta sobre el resto, lo que retrasa y demora la ruta por la que circulan todos. Esta es una critica
gue han hecho los actores para optimizar la ruta con este nuevo actor (Caceres, 2018).
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principalmente hacia el interior. En ese sentido, tiene una doble funcion, por una parte, se
integra 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.

Este auge de circulacidbn de bienes y servicios a escala planetaria, se expresa en el
transporte de cargas; en el sistema de comercio internacional “el contenedor es el elemento
clave de vinculacion entre redes de transporte maritimo y redes terrestres, permitiendo el
vinculo barco, camién, ferrocarril y la articulacién-integracion en una red de puertos

distantes, que facilita los flujos de las mercancias” (Aversa, 2011, pag. 6).

Martner Peyrelongue (1999, pag. 107) sostiene que el intermodalismo (y multimodalismo)
en su definicion mas general tiene que ver con la integracion de los diversos modos de
transporte en una sola red de distribucion 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.

Existe diferencia entre ambos conceptos, el intermodalismo refiere al traslado de una unidad
por diferentes modos pero sin la manipulacién de la carga, mientras el multimodalismo
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.

La multimodalidad, asociada al contenedor acarrea ventajas significativas en tiempos y
costos operativos, evita la manipulacion de la carga por diferentes manos impidiendo
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
eliminacion 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 econdmicos intervinientes minimizan la agregaciéon de margenes para cubrir

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

La asignacion modal en Argentina en particular para el traslado de cargas se distribuye

mayoritariamente por modo terrestre (especificamente por camion, ya que el ferrocarril tiene
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escasa participacion), por agua y aire la participacion es somera. Fiadone® (2018) en la
entrevista sostuvo que el logro de un sistema multimodal de transporte requiere de dos
cuestiones, “por un lado, los medios para hacer multimodalismo con la posibilidad camion-
tren es inexistente, y la navegacion fluvial no esta desarrollada, no estan los medios fisicos;
ademas deberian estar los sitios para los trasbordos, las playas de transferencias, que en el
caso del camidén no es tan problemético, pero en el caso del tren se requiere una extension
muy importante; similar ocurre con el modo fluvial en los sitios de transferencia tierra-agua.
Por otro lado, la ley de transporte multimodal nunca se reglamenté, aunque muchos opinan

que es obsoleta e indtil, es importante por el seguro de la carga”.

En la realidad, desde el punto de vista técnico y funcional, nada impide que se efectué la
transferencia entre modos; sin embargo, Fiadone (2018) destaca que es importante la ley®®
porque define la responsabilidad sobre la carga ante perdida, siniestro o rotura; en eso
reside la diferencia entre transmodalismo y multimodalismo, “ya que la carga va pasando por
diversos modos y las compafilas de seguros cobran por cada uno de los modos
intervinientes, y esto encarece brutalmente el transporte”; implica contar con un operador

multimodal, responsable Unico de la mercancia desde origen a destino.

Distribucion modal cabotaje

Figura 67: Distribucién modal para cargas de cabotaje en porcentajes de toneladas/kilometros transportadas

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC y CNRT

El tiempo se traduce a costos, la velocidad del movimiento y la transferencia de las cargas
de un sistema a otro (barco-ferrocarril-camién), para ser eficiente y operativo, debe ser
rapido, ordenado y seguro, lo que requiere de planificacion y gestiéon, de tecnologia aplicada
a eficientizar la manipulacion de las cargas, su almacenamiento y distribucién, de proyeccion

en logistica y de marcos normativos precisos como parte del sistema multimodal.

® Ing. Rodolfo Fiadone, Ingeniero civil, especialista en Logistica de cargas, Docente de grado en UTN, de posgrado en UBA y
UNSAM. Editor de la revista Concepto Logistico dependiente de ARLOG (Asociacion Argentina de Logistica Empresaria).
Consultor externo de diversos organismos.

% Ley 24.921 “transporte multimodal de mercaderias”, la presente ley se aplica al transporte multimodal de mercaderias
realizado en el &mbito nacional y al transporte multimodal internacional de mercaderias cuando el lugar de destino previsto
contractualmente por las partes se encuentre situado en jurisdiccion de la Republica Argentina. Fue sancionada en 1997, no
reglamentada.
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La logistica, entendida como sistema, como un conjunto de actividades involucradas
actuando de manera articulada, implica algo mas que el traslado de objetos, demanda
gestién 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 porgue 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. En este sentido, tiene un fuerte impacto en el sistema
productivo, por consiguiente en el territorio, ya que se trata de la espacializacién de las

actividades econémicas de forma dispersa pero interconectada.

Segun el alcance se puede definir en base a 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 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 distribucion, la satisfaccién 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 modernizacién 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).

Fiadone, aporta que no se ha podido implementar un plan de integracién logistica
metropolitana porque el principal impedimento lo constituye la interjurisdiccién, “a la totalidad
de jurisdicciones diferentes se incorpora el puerto que es una jurisdiccion en si misma”
agrega que cada municipio ha impulsado gestiones en beneficio propio, y eso se traduce en

“mezquindad e impedimentos —aun estando en la misma linea partidaria- sin llegar a un
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acuerdo en este tema, aunque Si en otros temas, como cuestiones sanitarias, provision de
servicios e infraestructuras” (Fiadone, 2018). En este sentido la logistica se vuelve compleja

en un area con 40 municipios, 15 millones de habitantes y un gran flujo pasante diario.

Analizar las posibilidades del puerto en un sistema logistico y multimodal de transporte
implica una adaptacion del espacio en los usos del suelo (dimension fisica-funcional),
adecuacion de actividades en el proceso productivo (dimension econdmica), reformas
normativas y de gestion (dimensién politica-administrativa). Los desplazamientos de las
cargas se convirtieron en servicios que requieren gestion y eficiencia, traducible en

demandas de un mercado mas exigente, con reduccion de tiempos y costos.

5.2.1.1- Logistica tradicional y logistica moderna en el transporte de cargas

Las transformaciones se dieron a partir de la década del "80, en las ultimas tres décadas se
ha asistido a reducir costos de inventarios, aumentar la confiabilidad en la precision y
efectividad en el sistema de transporte, la calidad del almacenamiento y distribucion, la
satisfaccion del cliente, el bien en estado 6ptimo, acortar tiempos, entre otros. Aunque falta
coordinacién y gestion entre actores —publicos y privados- con intereses y beneficios
diferentes, para mejorar la calidad de la logistica como servicio.

LOGISTICA TRADICIONAL

LOGISTICA MODERNA

Abastecimiento otorgado por las empresas
posicionando los productos en el mercado (tipo
Push®®), es decir que la demanda del usuario
estaba menos contemplada,;

Abastecimiento de tipo Pull (flujo de arrastre),
donde el cliente es quien solicita un producto
—demanda- es el usuario el qué decide la
eleccion y posicion en el mercado;

Sistema de transporte en grandes lotes y con
menor frecuencia, la variable tiempo vy
optimizacién estaba centrada en la cantidad
mas que en la calidad;

Lotes mas pequefios y con mayor frecuencia,
esto implica la calidad, la eficiente logistica en
relacioén al tiempo;

Existencia de buffers que suponia tolerancia a
la falta de sincronizacion;

Mayor sincronizacion, sin buffer
(interrupciones en las cadenas), importante en
la gestién de la logistica;

Cantidad minima de datos y ofrecidos ex post,
es decir con el hecho consumado, lo que
disuade de alguna manera la planificacion o la
anticipacion, la prevision (ex antes);

Alto cumulo de datos e informacion
instantdnea que requiere coordinaciéon y
gestion;

Redes organizadas en niveles mudltiples con
hinterland reducidos, en linea con lo anterior la
escasa optimizacioén de la logistica;

Distribucién interconectada en menos niveles,
centros como hubs estratégicos, las redes
inter-intra nodos se vuelven holistas;

Productores y comercializadores propietarios
del transporte, esto implica asimismo menor
coordinacion entre las partes;

Aparece la tercerizacion y con ello los
operadores logisticos, esto incorpora la
coordinacion entre actores, una optimizacion
de recursos en costos y tiempos;

Provision y venta en el pais, menor movimiento
de mercancias hacia y desde afuera;

Las mercancias exceden la escala local,
globalizando mercados, proveedores vy

® push (empujar, en inglés) hace referencia a los inventarios en los que es el vendedor el que “empuja’ su mercancia en
direccion hacia el cliente. Por el contrario, en los métodos Pull (tirar, en inglés) los inventarios funcionan de manera reactiva
ante las acciones del cliente, segun este va demandando y adquiriendo los productos.
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clientes;
Logistica unidireccional que implicaba entregar § Logistica reversa, que implica pensar en el
el producto terminado, sin intermediarios; producto terminado pero no finalizado
(sobrantes, reciclados, defectuosos);
Impactos negativos sobre el medio ambiente, § Impacto ambiental, repensando la

emergente en la agenda mundial en la década | sostenibilidad de la logistica (logistica verde),
del “70, con la cumbre de Estocolmo y el en linea con el item anterior se trata de
informe Meadows en el afio 1972. racionalizar el impacto del consumo de
recursos y hacerlos mas eficientes
(sostenibles).

Cuadro 17: Confrontacion logistica tradicional y logistica moderna

Fuente: Elaboracion propia en base a Barbero (2009, pag. 6)

La incorporacion del blockchain como tecnologia que garantiza la seguridad, trazabilidad y
transversalidad, revolucionara la logistica®”. “Se trata de una tecnologia que en términos
simples funciona como una base de datos encriptada y distribuida en cadena. Para algunos,
el blockchain es un nuevo paradigma llamado a transformar los modelos existentes en
muchos negocios con la definicion de nuevas plataformas distribuidas en las que las figuras
de los intermediarios o terceros de confianza pierden vigencia en favor de planteamientos de

consenso y confianza” (Logistec, 2017).

Esta plataforma tecnoldgica e informética, colabora en la cadena de suministro evitando o
reduciendo los papeles que intervienen en la logistica; “es una tecnologia colaborativa,
compartida, inviolable y trazable en cada uno de sus registros. Se trata de un acuerdo entre
partes para compartir un protocolo a lo largo de una cadena que termina por convertirse en
un ecosistema que involucra a organismos intervinientes, aduanas, cargadores,

despachantes, transportistas, terminales, navieras, bancos y aseguradores” (Lozano, 2018).

El blockchain aplicado a la logistica internacional y el comercio exterior modifica los tiempos
y costos, ademas de la seguridad que implica el registro de datos digitales —imborrables e
inmodificables- abriendo un nuevo paradigma tecnoldgico. Para algunos autores esta
revolucion es la mayor innovacion en la industria naviera luego del contenedor, porque la
documentacion que lleva dias, con esta tecnologia, llevara minutos, impactando en los

costos logisticos que se reducirian drasticamente.

En el Puerto de Buenos Aires, la AGP.S.E. firmd un convenio con Roterdam e IBM por
aplicaciones y blockchain en 2016, “quienes a su vez firmaron un contrato con la naviera

Maersk”, destacando la “vision macro y global del puerto” (Moértola, 2018); esto redundara en

®7 El blockchain —cadena de bloques- es un concepto reciente utilizado en la criptomoneda bitcoin, pero que se puede utilizar
en otros ambitos, por ejemplo en la logistica permite hacer el seguimiento en la cadena de suministro evitando la disrupcién de
la misma y garantizando la trazabilidad.
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beneficios, aunque el Puerto de Buenos Aires demanda, ademas, otras herramientas

informaticas para conducir el puerto a un sistema logistico eficiente.

5.2.1.2- Logistica urbana

La urbanizacién contiene toda la complejidad para satisfacer las demandas de la poblacion;
se produce una articulacion entre ciudades y productividad®®, que comprende gran cantidad
de desplazamientos para el abastecimiento de provisiones y servicios para actividades de
todo tipo. Considerando que en América Latina el 80% vive en la ciudad, y en Argentina el
90%, del cual un tercio se localiza en la RMBA, la logistica urbana es una preocupacion por

multiples variables, la misma no se analizara en esta investigacién ya que no forma parte.

En estos espacios urbanos metropolitanos, la movilidad como tema critico, incluye al
transporte de cargas y pasajeros, el transporte privado y la logistica urbana; esta ultima “se
ocupa de equilibrar las necesidades de la creciente actividad econGmica existente en las
ciudades y, al mismo tiempo, de evitar el descenso de la calidad de vida existente en las
mismas (movilidad sostenible). Ello implica planificar, implementar y controlar de manera
eficiente el transporte urbano de carga, ubicar los centros de distribucion en lugares
estratégicos, etc.” (ALADI, 2006, pag. 161).

El crecimiento poblacional urbano, en grandes aglomerados de produccion, abastecimiento
y consumo —también de desechos-, manifiesta las problematicas y los desafios a futuro en el
tema logistico. Tomando en consideracion la perspectiva de crecimiento poblacional (segun
la ONU hacia 2050 habra 9.600 millones de habitantes), el movimiento de mercancias

implicara una revolucion traducida a la logistica en areas urbanas.

Por otra parte, el comercio electrénico —e-commerce- crece en el mundo en general; en
Argentina crecié un 56% durante el 2017, representando el 1,7% del PBI®®. Esta modalidad
de comercio creciente impacta en la logistica urbana, ya que la demanda requiere

organizacién para dar respuestas a los envios derivados del e-commerce en areas urbanas.

Las principales problematicas de la logistica urbana presentan conflictos sobre los usos del
suelo, el consumo de suelo urbano para destinos varios como sitios de almacenaje, centros

de consumo, estacionamientos, grandes mayoristas y también minoristas, el costo del suelo

®8 | a vinculacién entre ciudad y productividad se asocia a la incidencia que tienen las ciudades y regiones metropolitanas
segun algunos indicadores: proximidad geografica, efectos de aglomeracion, economias de localizacién, diversificacion
productiva y reparto del costo de inversién; el impacto negativo reside en congestion, inseguridad, vulnerabilidad,
fragmentacion, desaglomeracion, etc.

% Se vendieron 96 millones de productos a través de 60 millones de 6rdenes de compra, 28% mas que en 2016, a razén de
263.000 productos/dia (Camara Argentina de Comercio Electrénico, 2017)
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urbano, la interrupcién en el tejido con grandes superficies de equipamientos; por otro lado,
el congestionamiento en areas de convergencia de diferentes modos de transporte, el ruido

y la contaminacion por emisiones de GEI, por mencionar algunas.

5.2.2.3- Usos del suelo logistico

Las problematicas mencionadas, conducen a plantear que la eficiencia en la cadena
logistica debe minimizar externalidades negativas, maximizar la organizacion de los
operadores (transportistas, almacenes, terminales, agentes de cargas) con menores plazos,
repensar las localizaciones de centros de abastecimiento y distribucién, mayores andlisis

sobre los impactos ambientales, entre otros que definen la calidad de vida urbana.

En este sentido algunas oportunidades para las ciudades las constituyen las nuevas formas
de ordenar el abastecimiento y distribucién de los bienes y servicios, las areas destinadas a
fines logisticos se las define como “una zona especializada que cuenta con la infraestructura
y los servicios necesarios para facilitar la complementariedad modal y servicios de valor
agregado a la carga, donde distintos agentes coordinan sus acciones en beneficio de la
competitividad de los productos que hacen uso de la infraestructura” (CEPAL, 2009, pag. 2)
Se pueden considerar como “nuevos patrones de usos del suelo” a: a) Zonas de actividades
logisticas (ZALs), b) plataformas logisticas, c) parques logisticos.

a) Las ZALs aparecieron en la década del '70 en Europa, en respuesta a las redes de
distribucién, pueden ser zonas industriales, automotrices o de actividades econdmicas
relativamente segregadas del resto; no solamente asociadas a la actividad portuaria.

b) Las plataformas logisticas estan construidas y dotadas de las infraestructuras necesarias,
destinadas a satisfacer las necesidades de las empresas que ofrecen servicios logisticos
tercerizados o que producen o comercializan bienes y desarrollan estos servicios en su interior,
afiadiendo valor a los productos.

c) Los parques logisticos son similares a los anteriores, pudiendo estar mas especializados en

cuanto a actividad.

Figura 68: Parques y zonas de actividades logisticas, Mercado Central, Tigre y Pacheco (RMBA)

Fuente: imagenes obtenidas de Revista Concepto Logistico (http://conceptologistico.com/revista.htm)
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En resumen, estas areas son plataforma logisticas, donde se rompe la cadena de
transporte, se efectla la transferencia entre modos y/o medios de transporte, se concentran
actividades y funciones técnicas y se afiade valor; se pueden efectivizar en los puertos, pero

en general se localizan en areas especificas por fuera de ellos.

Tanto la logistica de cargas como la logistica urbana repercuten en el territorio,
infraestructuras y desplazamientos son indicadores del par conceptual produccién-consumo
que exceden la escala urbana, involucrando tres dimensiones dentro del modelo productivo:

el paradigma tecnolbégico, el régimen de acumulacion y el modo de regulacion.

La promocion de la eficiencia en materia logistica consiste en contar con sistemas de
transporte integrados, mediante el desarrollo de estaciones multimodales (puertos,
aeropuertos, terminales ferroviarias, fronteras, etc.). La tendencia desde hace algunas
décadas es la integracion de los diferentes modos de transporte a lo largo de toda la cadena

de comercializacion, disefiando una red de conexiones intermodales al interior de los paises.

En la RMBA, el corredor norte es el sector mejor desarrollado en estos temas, en
coincidencia con Fiadone es probable que se deba a que se han localizado en ese sector
gran cantidad de industrias y han resuelto el tema logistico’™, en parte porque la localizacién
esta en el centro del transito del eje Mercosur, “el transito se mueve desde Buenos Aires
hacia el norte, el eje econémico Buenos Aires, Rosario, Cérdoba es un eje industrial, y ellos
estan ubicados alli y sus actores publicos y privados han entendido que hay una oportunidad
economica a desarrollar mas alla de la ubicacién geografica que poseen” (Fiadone, 2018).

Esta misma razén pone en desventaja a Puerto La Plata; “el 80% de la carga de

contenedores proviene del norte de CABA” (Abramian, 2018).

Si bien el Estado participa activamente desde las politicas publicas, se enfrenta, asimismo, a
inconvenientes a mediano y largo plazo. “Los gobiernos han incrementado su participaciéon
en tareas de coordinacion, planificacion e implementacion de iniciativas en materia logistica.
Sin embargo, son pocos los paises que han realizado un ejercicio de elaboracion (y
posterior revision y actualizacion) de una estrategia nacional logistica que establezca la
vision de sistema logistico en el pais, que identifique la situacién actual y que proponga

medidas para llevar a la practica esta vision” (Banco Mundial, 2010, pag. 91).

La logistica como actividad requiere de infraestructuras, marco normativo y gestion. Los

objetivos de algunos indicadores logisticos son:

" Especialmente los municipios de Tigre, Malvinas Argentinas, Tortuguitas, Escobar y Pilar.
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= |dentificar y actuar sobre los problemas operativos;

= Medir la competitividad empresarial frente a competidores nacionales e internacionales;

= Satisfacer expectativas de clientes, reduciendo tiempo de entrega y optimizando servicio;

= Mejorar el uso de recursos y activos asignados, para aumentar productividad y efectividad
hacia el cliente final,

= Reducir gastos y aumentar la eficiencia operativa,;

» Compararse con las empresas del sector en el ambito local y mundial (Benchmarkingz;

La planificacion de la logistica requiere *:

= Planificacién del embalaje (almacenamiento y gestion de existencias);

= Planificacién del transito: Transporte internacional e intercontinental (terrestre, maritima y
aéreo); consolidacién directa de los contenedores; gestion directa de las diligencias
aduaneras y administrativas. Amplia flota de vehiculos;

= Planificacién de depositos: control online y monitoreo de los medios; recepcion directa y
desconsolidacién con personal especializado

= Planificacién de la logistica inversa, que es a veces llamada o confundida con “verde” y que
tiene que ver con las corrientes de retorno de envases, residuos, etc.

Cuadro 18: Objetivos y requisitos de la planificacion en logistica

Fuente: Elaboracion propia

5.2.2- La movilidad urbano portuaria: transporte de cargas en la ciudad

El Puerto de Buenos Aires moviliza la carga contenerizada del pais (variable en las Ultimas
décadas entre el 75% y 90% junto a Dock Sud), como se menciond, mantiene la oportunidad
de fortalecerse y competir, tal cual lo destacaron la mayorias de los actores entrevistados.
Sin embargo, una problematica sostenida —y agravada- en el tiempo es el transporte de

cargas y la movilidad, que también la mayoria reconocié como tema prioritario a resolver.

El problema del transito excede la escala 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

(Academia Nacional de Ingenieria, 2011, pag. 18).

La distribucién modal de las cargas (generales y contenedores) de larga distancia en
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

™ Ademas, se deben reforzar algunas oportunidades que involucren: expertos en logistica rural especializandose en fomentar
sus territorios; incentivos para evitar el éxodo rural; tren de alta velocidad de mercancias y pasajeros; transporte elevado (Sky
Trains); cintas transportadoras continuas para contenedores; prohibir estacionamiento en instituciones publicas —excepto
movilidad reducida-; vehiculos automatizados; circulacion subterranea (cargo caps); transporte reutilizable; etc.

2 «Autopistas y Ferrocarriles: Caminos Para el Desarrollo”, es un informe de la fundacién Metas siglo XXI. El Instituto del
Transporte (Academia Nacional de Ingenieria), elabordé en 2011, un informe con criterios béasicos para el desarrollo de un
sistema de autopistas, cuestionando el Proyecto de Ley PROMITT que propone soluciones integrales para la Modernizacion
del Transporte Terrestre.
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desplazamientos de larga distancia son responsabilidad del modo carretero y casi un 5 por

ciento del modo ferroviario; incrementando las externalidades negativas en las vias

carreteras (accidentes, contaminacion, embotellamientos, ruidos, vibraciones, etc.).

o
AP de los Uibeas

s S LY

i

b Ty |
Mol
A
s

g

J [ e—
Y s e

— Obent e ruconler

Kt sbitera prrpmctata
B oo rnctwmnca

F] Comil meneionss

B g abvamiva

oyl hbodibatiica

[ g stveca

B tunpsenstimstroms com reguns g

@ mm

B ot
] s oz vzt
B s R

] tama oo (Kined:

B e

[®] 2cratrens

(2] et S o e s s D 1)

[E] Rt gus

s
i
| h.n_ﬂn-d-
| Pl
et B

Figura 69: Redes de infraestructura y conectividad Argentina
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Movimientos por tipo de cargas
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Figura 70: Especializacion de las cargas en las Ultimas dos décadas

Fuente: elaboracion propia en base a AGP.S.E.

Por otro lado, hay que mencionar que el transporte es un activo econémico de mucho peso,
Liatis y Sanchez (2011, pag. 53) plantean que “hay que dejar de lado la vision 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 produccion no tendria

valor econdmico 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 puerto-ciudad con negacion al rio, entre otras
consideraciones que lo muestran como el villano de las infraestructuras metropolitanas y el

causante de la cadtica movilidad regional y urbana.

La situacion compleja del sistema de movilidad en la CABA 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).

Entonces, la “certeza” que en gran medida el puerto es el causante del caos vehicular por el
transporte de carga, no seria tan acertado, segin una nota del diario La Nacion (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 camion liviano; un 5,5% a los émnibus, y un 2,5% a

las motos”. Si bien un 27% del transporte son camiones, solo el 15% esta relacionado con el
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movimiento portuario, el resto es transporte de paso, de igual modo representa una

complejidad en movilidad, accesibilidad, estacionamientos y accidentes no desestimable .

Esta cuantificacién permite observar la distribucion de medios de transporte carretero que
intervienen en la ciudad, sin contar el transporte de carga que la atraviesa (aunque no
ingrese al puerto), evidenciando que la discusion sobre la movilidad es mucho méas que

poner la atencion en el sistema portuario.
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Figura 71: Medios de Transporte en CABA

Fuente:http://www.buenosaires.gob.ar/sites/gcaba/files/a0_transporte.pdf

Local y regionalmente el puerto es parte de un nodo multimodal en la ciudad, aunque
conflictivo e irresuelto. Entre otros factores, existe un déficit de planificacion 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
Déarsena 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). Parte de estas problematicas se cree que se van a

resolver con la actual obra “Paseo del Bajo”.

" En este punto hay que mencionar los cortes de calles y avenidas a diario por protestas, paros de transporte ptblico y falta de
diversificacion de transito, ademas de fallas en cumplimiento de normas viales y control de las mismas.
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En el caso de la red ferroviaria, el transporte de carga comparte con el transporte de
pasajeros la red férrea, ademas se encuentran desactualizadas en su operativa y
desmejoradas, lo que hace méas costoso su funcionamiento. Dificultades que contribuyen a

una situacién portuaria menos competitiva y a una ciudad mas contaminada y caotica.

Desde el enfoque y visiones de los actores responsables de conducir las politicas publicas y
resolver técnicamente esta problematica, existen perspectivas, enfoques Yy visiones
diferentes. El interventor de la AGP.S.E., Gonzalo Mortola en la entrevista expuso que hay
un trabajo en equipo con la ciudad en relacién a la obra del Paseo del Bajo “es una obra
portuaria, financiada un 50% por la ciudad y un 50% por la nacion [...] es la obra que

resuelve gran parte del problema de movilidad” (Mértola, 2018).

A este enfoque desde la gestidn del puerto, se contrasta la vision técnica del subsecretario
de planeamiento de la AGP.S.E.; el referente entrevistado Galanis’ esgrime que no es tan
certero que el Paseo del Bajo va a mitigar los impactos negativos relativos a la movilidad,
porque “cuando se frene el transito alli —por un desperfecto u otro motivo- los problemas

continuaran, solo que estaran debajo del cero, no seran tan visibles” (Galanis, 2018).

Dentro de estas adversidades, hay mucho para reflexionar, segin advirti6 en la entrevista
Figuerola (2018), la medida para la competitividad esta dada por responder algunas
incertidumbres, “llego con 15 metros de profundidad, hay 300 hectareas para zonas
logisticas, entra y sale el tren de forma permanente, hay infraestructura amigable por
cincuenta afios?” si la respuesta es si, se garantiza la competitividad; mencion6 ademas,
que aunque el Paseo del Bajo resuelva el transito de cargas, no esta resuelto el ingreso y la

espera en el puerto.

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
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.

Respecto de la movilidad urbana, Orduna (2018), destacé en la entrevista que se requiere

un cambio cultural, que priorice los medios no motorizados, que expulse el auto particular

™ Subsecretario de planeamiento de la AGP.S.E., entrevistado en dependencias de la AGP.S.E. en Puerto Sur, conjuntamente
con dos profesionales arquitectos de la departamento de arquitectura.
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del centro. Asimismo reconocié que el problema a escala regional podria ser resuelto con la
Agencia de Transporte Metropolitano (ATM)”® con quién existe coordinacion, mientras se
trabaja en el Paseo del Bajo y el soterramiento del Sarmiento, dos de las principales obras

gue impactan en la movilidad urbana y regional.

En estos temas, la mayoria de los entrevistados coincide en la complejidad y la
transversalidad con otros asuntos emergentes. También pocos comprenden la complejidad
del problema del transporte de cargas en la escala regional, que excede una obra de seis
kilbmetros —fundamental para la escala local de ese sector de CABA- que requiere un plan

integral con visiones a mediano y largo plazo, desde una agenda de politicas publicas.

Expansion futuras
terminales (mediano
plazo)

Conflicto vial -
transporte de cargas
Avenidas Castillo

y Obligado

Urbanizaciones -
Villa 31 y 31 Bis
(corto y mediano
plazo)

Conflicto FFCC -
Villa 31 sobre
parrilla ferroviaria

Pasec del Bajo
(corto plazo)

Conflicto vial -
Avenida Huergo

Conflictos en Proyectos que impactan
relacién a la movilidad sobre la movilidad

Figura 72: Plano con conflictos y proyectos que impactan sobre la movilidad

Fuente: Elaboracion propia
5.3- Infraestructuras para el Puerto de Buenos Aires

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

™ La Agencia de Transporte Metropolitano es un organismo de consulta para la planificacién de la movilidad del transporte en
el Area Metropolitana de Buenos Aires, con un representante del gobierno nacional, uno del gobierno de la provincia y otro del
gobierno portefio, http://www.atm.gob.ar/.
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en sistemas logisticos inadecuados; resultado de una carencia de politicas publicas que lo
incorporen en un sistema de puertos metropolitanos con infraestructura integrada y
complementaria sirviendo a cada uno con sus especificidades, que re-ordene el sistema de

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

Las obras de infraestructuras son indicadores de productividad de las actividades
econdmicas, pero ademas de los impactos (positivos y negativos) sobre las diversas escalas
del territorio, permiten obtener un diagnostico del escenario reciente y prever escenarios
futuros. Los indicadores de productividad suelen estar afectados por los tiempos de carga,
descarga y transferencias agua-tierra, tiempos que se traducen a costos; esto es la
eficiencia de un puerto, medida en tiempo-costo y resultado —entre otras cosas- 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
TEUSs; no obstante, en los Ultimos afos de la década el puerto fluctué en la operacion entre
900.000 y 1.100.000 TEUs. Los factores que inciden en la productividad son heterogéneos,

diferentes variables determinan la eleccion de los usuarios para posicionar sus cargas.

En este sentido, algunos entrevistados, describieron un problema relacionado a la
localizacion de Argentina —no del puerto- respecto del mundo. Figuerola (2018) -
entrevistado por TRP- advirtié que Argentina y Chile son los dos paises mas alejados de los
mercados del mundo, “si Argentina no resuelve su conectividad con el mundo de forma
super eficiente va a estar muy dificil competir’; en esa linea Garcia Pifieiro (2018) —
representante entrevistado por agencias navieras- cree que los buques vienen a Argentina
porque esta Brasil; plantea que “los buques son los mismos, pero tienen tal calado que no
pueden entrar en el Puerto de Buenos Aires, entonces descargan en Brasil para poder subir
y continuar, pero no pueden tomar la carga de exportacién porque lo vuelve a hundir,

entonces completa en Brasil, algo muy complejo para el armador, que arma doble la carga”.
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5.3.1- Proyectos de infraestructura

Como se dijo, dentro del Plan Maestro 2030 hay programas referidos a la infraestructura

para la movilidad (AGPSE, 2005, pag. 55), se destacan los siguientes:

= Mejoramiento de los accesos nauticos

= Mejoramiento de la capacidad operativa portuaria
= Terminal de pasajeros

= Mejoras de la capacidad logistica

= Mejoramiento de los accesos viales y

= Mejoramiento de los accesos ferroviarios

En este sentido, algunos objetivos se cumplimentaron: la terminal de pasajeros Quinquela
Martin fue concluida; los accesos nauticos estan en permanente adecuacion vy
mantenimiento, dado que los ingresos tienen constantes procesos de sedimentacién; los
canales norte, 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 juntamente con el acceso y operacién 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” (AGPSE A. G., 2016). El resultado final buscado es generar las condiciones
ferroviarias Optimas para transportar mas de 6.000 contenedores/afio y cuando el Belgrano

Cargas incorpore nuevos equipos mas de 15.000 contenedores/afio.

La gestion actual de la AGP.S.E. prevé transformar el puerto, llevarlo a un puerto de cuarta
generacion e inteligente, con mas tecnologia. En este sentido, en la entrevista el interventor
destaco tres cuestiones que afectan la movilidad y la logistica:

» El Paseo del Bajo y el entorno urbano: como se adelanto, la obra en cuestion —segun
el entrevistado- es suficiente para mejorar la accesibilidad portuaria, derivando las cargas
por esta via. Asimismo, destaca que esto mejora la relacion con la ciudad.

= 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. Pensando las vinculaciones terrestres con salida al norte. Se omite —por el
momento- la llegada o salida desde y hacia el sur de CABA y RMBA.

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

demanda mas vinculado a la ciudad y su entorno urbano, aunque no hay mencidn sobre
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los accesos a la terminal de cruceros y la complejidad de la movilidad puntual en ese
sector (Mortola, 2018).

Si se analiza el movimiento de contenedores en los ultimos 15 afios, puede observarse que
post crisis 2001, la tendencia fue creciente en el periodo 2003 -2007, con un crecimiento
estable en movimiento entre las 6000 y 9000 toneladas/afio, con cierta estabilidad desde
2009 al 2012/13 iniciandose una tendencia regresiva a partir de alli, si bien no inferior a lo
alcanzado en los afios de crisis 2001-2002. Comparativamente el movimiento de bultos

generales marca una tendencia decreciente.

Respectivo a contenedores, el maximo alcanzado fue de 1.200.000 TEUs/afio, en el afio
2007; en el periodo la tendencia decreciente en cuanto a contenedores llenos hace
equiparable —en los Ultimos tres afios- la cantidad de contenedores vacios y llenos, lo que es
de relevancia porque el desplazamiento del transporte de carga incluye ambos grupos.
Garcia Pifieiro comentd en la entrevista que esto genera desbalances, “acd hay un manejo

de contenedores vacios que requiere que haya zonas logisticas” (Garcia Pifieiro, 2018).

Movimiento PBA 2001-2016 Movimiento de contenedores
12.000,0

10.000,0

= Total

il

Figura 74: Movimiento de carga general/afio, en miles de tonelada; contenedores/afio, en miles de TEUSs.

Fuente: Elaboracion propia en base a AGP.S.E. y UTN.

Estas tendencias regresivas se relacionan a la deficitaria infraestructura para la movilidad y
la logistica, pero no solamente ya que las tendencias internacionales impactan directamente

en el comercio exterior Argentino y mundial, de forma positiva y/o negativa.
5.3.2- Impactos de las infraestructuras en el puerto y la ciudad
La planificacion y ejecucion de las obras de infraestructuras es imperante, las acciones (e

inacciones) son de igual modo un factor desencadenante de impactos (positivos y negativos)

sobre el territorio en las diferentes escalas y dimensiones. Las obras de escala local y

" Coincidente con la crisis de 2008, se evidencia una regresion en ese afios en el comercio exterior.
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regional abarcan en agua y en tierra los accesos nauticos y terrestres, las instalaciones,

equipamientos, la operatividad y la logistica, con sus correspondientes impactos.

En el cuadro 19 se observan las diversas infraestructuras y sus impactos. Se toman los
aspectos institucionales, legales, financieros y técnicos que arbitran en un marco de
gobernanza en consideracion a las estrategias de la planificacion del desarrollo e

integracion.

De esta forma se puede observar 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 planificacion 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. Estas son las

variables que a su vez interfieren en la relacion puerto-ciudad.
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PARCIALMENTE POSITIVO

PARCIALMENTE NEGATIVO

REFERENCIAS

PARCIALMENTE NEGATIVO

NEGATIVO

I INDIFERENTE

Cuadro 19: Evaluacion de impacto de las infraestructuras de escala macro y micro territorial

Fuente: Elaboracion propia

INFRAESTRUCTURA MACRO IMPACTO FODA INFRAESTRUCTURA MICRO IMPACTO FODA
AREAS DESCRIPCION FINANCIAMIENTO I DESCRIPCION FINANCIA 0 I
REGIONAL PUERTO | CIUDAD FORTALEZAS OPORTUNIDADES |  DEBILIDADES AMENAZAS REGIONAL y LOCAL | putrto | cwoap | FORTALEZAS | OPORTUNIDADES | DEBILIDADES | AMENAZAS
. I Mantener la posibilidad de accesos a los bug Publica. nacianal, Vulnerabilidad Pasible pérdida de
Profundizacidn de las hidrovias E Bugues mayor porte Incrementar cargas
convergen en |a Hidrovia multilaterales de cooperacién o = = Ambental blodiversidad
AREA AGUA Resguardar la infrastructura costera del oleaje, tormentas @ Mayor productividad,
Dragados y ensanches de vias Algunos puertes ¥ canales requieren el mantenimients Publico. Nacional, créditos Mas capacidad de carga inundaciones, Controlar la erasidn, Incrementar el perfil de la menares riesgos Vulnerabilidad Remocidn de material
Y i x g ; Navegabilidad e B e t il I Dragado y i6 o Piiblico. Naclonal, provindial Buques de mayor porte i >
navegables constante por la sedimentacién propia de dreas costeras internacionales e bugues - ¥ playa, optimizar el buen use partuario, operativo, comerdal o oleaje y crecimiento del ambiental contaminado
recreativo afua
I [ Ingresos directos al I 1l
Ensanche de canales de Garantizar la sequridad y recuperar la navegacidn de buques de ng) dirs al R —— Vulnerabilidad Pérdida de
mayor porte, adecuados a requerimientes del trifico maritima Piiblice. Nacional, previncial puerto de bugues de A ambiental. Costo de la |biodrversidad. Aumento|
operativos
ACCESOS P p—— Bc0es08 internacional mayores dimensiones o obra de peajes
NAUTICOS
Accesos Niuticos Garantizar el acceso de buques, con seguridad directo al puerta Piblico. Nacional, provincial Mejorar Competitividad| Optimizar condiciones
operativas
La restructuracion de otros pusrtos para na quedar Piblico - privado. Nacicnal, Captar demandas | Mayor competencia § & recuperar Incorporar cargasy | Incrementar ingrescs y Piraiaas on sl
Ampliacion de otros Puertos 3 i} ! Ampliar oferta Pérdidas de empleos | Ampliar dreas portuarias Piblico- privado. Nacional, provinial Conflictos con lacivdad | urbano y espacios
obsaletos y I operaciones | o comerciales [Dara olros puertas P L zonas, ordenar actividades. & L clientes emplecs u:h::a
publieos |
Rehabilitacién y reconversiones | Cambiar usos, gestidn, dindmicas sin perder operatividad et e Reutilizar dreas iz N la produc u o " Pasicionar puerto a Ordenar usos y
AREA TIERRA N Nacional, provincial verritorial de usosy Relegar otros wsos | Conflictos de intereses Reconversion portuaria Piblico- privado. Nacional, provinciall Consumir suelo wrbano
portuarias para recuperar productividad dispanibles pestién, diversas escalas actividades
ocupacidn
Almacenamiento de
2 La de mantener No explotar el drea Posibilitar la ripida circulacion de mercancias entre zona agua- 5 Seguridad, tiemposy | Planificar la Movilidad
I I i P N 1 1 [ I
Creacidn de zonas francas sduanaras, durante un lapso de Bempo Nacional Agilizar trimites lneﬂ:a::fas;l:mpo e el drdidas de tributos | Accesos viales y ferroviarios tierra, del buque al camidn o ferrocarril Piblico. Nacional, provina ot wanayportaads ncompatibilidades
indefini ’
Pavimentacion, mejoramlento denar ol trinsi P s d
. ‘o i Acondicionar las vias terrestres, con seguridad, Internacional [Créditos), nacional, Interconexién y . ) Mayor trénsito; . Derivar transporte de cargas | Controly seguridad para circulacin de bienes y personas, . ) Mayor seguridady | OTdenardtrimito | e detrinsitoy | Perdarviasde
acondicionamiento de rutas do " ol 1 dad vial Accesibilidad y rapidez Adad vial Contaminacién CO2 planificar | lidad pabl ad Publico. Provincial, nacienal ot . paiblico-privado y i = circulacion para otros
marcacion, controles rovingial uridad via! inseguridad via nificar la movili ica y privada optimizar tiemy contaminacién
. oice [ seg ) a vias exclusivas yor i cargas-pasajeros transportes
. Recuperar la carga par ; Mayor seguridad,
ACCESOS Recuperacidn y mejoramiento del Fortalecer el traslade por ferrocarril ahorra costos y Naclonal, créditos organismas Mejorar el trinsito en R b Mayer lentitud en el | Alguncs conflictos en | Habilitar ferrocar: recto a Conactar |a parrilla ferraviaria directo a terminales para . bl Recuperar dreas de Conflictos con
TERRESTRES sistema ferroviario reduce |as emisiones de CO2 internacionales rutas EECE Triiick efclenchi; traslada Areas urbanas [ inal edectivizar la distribucidn PN, Ritvinda), didiond] BEASTEGA ERY LSS PAra camiones L it sindicatos
menor contaminacidn anminaias ambiental
X Luchas por
Con inte 1] Fallas d ntrol
Pasos f Pl contral y seguridad Binacional o Intercambio allas ce COMTOEs, | o osicionamientos en el Mo impacta en I escal ocal
y cooperacidn cangestion
mercado
et lizar edifici I patri Jory| Pibi ivad - mixto, Municipal Recu trimani amia Especul
_— wfuncionalizar edificias, recuperar el patrimanio, poner en valor ica « privado - mixto. Municipal, rar patrimonio 4 ’ speculaciones
Recuperacion edilicia = i s ¥ & sl ¥ administraciony Luchas por posesiones
para propiasy prowinclal, nacional resguardarlo e Inrnebiliarias
gestidn integradas
Playas # pira fuera d q Publics - privado, provindial, Garantizar esperaa | Optimizaryordenar | Restriccidn dedreas | Contaminacién, ruidos,
« #l desempefio urbano y/o portuario nacional clientes usos dispanibles acidentes
: Carencia de tecnologias| Cierta incapacidad de
INSTALACIONES Mo impacta en la escala macro regional Eaul . + Dotar de elementos que efectivicen seguridad ante riesgos, dafios Publice - privado, provindial, Integrar dreas urbanas | Resguardar recursos o Pa
quipamientos y seguridad que se puedan Restidn entre diversos
v peligros directos e indirectos. nacional ¥ portuarias humanas y ciudadanos.
incorporar actores
[ i Falta de
de que sirva al puerto y la cludad (agua, doacas, Piblice - privado, provindal, Datar servicios Flanificar dreas de A veces incompatible e Tnbariic:
portuarios y urbanos. informatica, seguridad, etc.) nacional compartidos. interfase 0N otros usos. cnnllol
¥
et Publics - privada, pravindial - Incompatibilidad de
Depdsitos Espacios para talleres P P L Garantizar almacenaje Derivar cargas o Alto consume de suelo
nacional LSS
Terminal intermodal interior, conectada a una o varias - , S o 1 . Déflicit de
r . : Piiblica- privade, mixte. Nacienal, urbanos, mejorar la | Derivar y concentrar |  Mayor distancia de .
Puertos Secos terminales maritimas, capacidad de pasponer el contral . : infraetsructuras de
aduaneroala entrada en el puerto seco. internacional movilidad y transporte cargas recorridos de cargas conectividad
) de cargas Elimpacto no se considera en esta escala, para este caso de estudio
p— Parmite agrupar y relacionar empresas y compartir Privada. Nacional, provincial, Coardinacidn y Incorparar actoresy | Faita colaboracién del IS —
, promaver ¥ privada Compatitividad clientes sector pblico H e
OPERATIVIDAD Y Zona delimitada en el interior, se ejercen, por distintos Ampliar horizontes
na dedimi interiar, s & , e g s 2 i s " . B atik y " "
LOGISTI Pblico - privado, Nacional, Integrar sistemas | comerciales y optimizar Distancias Zonas de Actividades Promaver & impulsar proceses dgiles, de calidad, seguros, Publics - privado, provineial, Integrar actorese | Optimizar y Fortalecer | Distancias entre ZAL
cA Plataformas Logisticas operadores, todas las actividades relativas al transporte, a blico - privada, egrar st Voptimi sy impulsar p giles, idad, segu tblico - p prowil eg) ptimizar y ¢ | D ¥
n Provincial ¥ actores ¥ Logisticas e interna y nacional intereses el comercio puertos
la logistica y a la distribucidn de mercancias
distribucidn
Elemanto transversal para interconectar y mejorar la | Pblico- privade -mixto. Provincial, Pensar Puartos Incorporar Big Uata, Requiere Pérdida de Mano de Publica - privado, provincial, Integrar a otros puertos| Pasar apuertode5* | Requieren cudades
Sistemas Tecnoldgicos informaéticos ) ' TiCs, Modelos Puertos i tre partes intra y extras portuarias 5 ) Pérdida de empleos.
eficlencia de todos los blenes y servicios Nacional Inteligentes borath especializaciin obra nacional v cludades Reneraciin Inteligentes
. REposicionar puerto Altos costos de g . 3 . .
. Ia ¥ de . . Integrar modos de 3 Puiblico - privado, provincial, Integrar modos y Integrar socialmente, | Requiere coordinacion
Conexiones multimod. Piiblico. Nacional, Internacional d del i qu ficacié ejecucion el
uloned il Rbes mercancias y distribuirlas por diversos modos o ! transporte A Wiukimadslino o nacional Fortalecer el s icientizar procescs inter)
transporte mantenimiento
Mixtos, Organismos de Cooperacidn . . 2
i . e i Planificacién territorial . Planes maestros, planes P . " " Pensar integradamente Requieren Pugden sef muy
x . Generar 2onas comunes de actuacidn politica para el Desarrollo, Integrar fisicay Fortalecer y deprimir Impulso y desarrollo & Dotar alas planificary| . " Planificar a mediano y las o o iy ”
Integracién regional - " < y sectorial, estratégica, s " ” directores, planes " Pablico. Todos los niveles del Estado del contral, costosos,
y fisica para garantizar ¥ Bancos BID, CAF, funcionalmente unas a otros con cierta desigualdad Restionar los puertos largo plazo i : _
B feponil estratégicos puertoy Ia ciudad sjocucién dificiles de seguir
’ Integrar dreas de interfase entre el puerto y la ciudad, fusionar un . Fomentar el Generar competencias
d m 1 stural 1 3 3 3 42 : ‘. :
Desarrollo Territorial Planificar el . snolnah, nico, al Piblico. Munflpa,prm:mclal, Corradores logistices Establecercllumr L-mmcw:fesTom— Heterogeneidad de Relacién Puerto - Ciudad AVOrRG 3pto Dars o] cHudsIan ¥ 19 ctvdades portuarias Publico Mum:malln'mnnal rm— ¥ Fisicas PO s espacios
arantice el bien comin nacional, reglonal regionales eogrificas recursos nacional
" o - F mediante planificacidn estratégica Institucional comunes
Intensificar las relaciones de negocios, estrategias e inversiones p Fortalecer la Regular el comercio, Depandan de otras
g Establecer el marco normativo en cada escala del estadoy P Regulacitn econdmica, | Claridad para operar, | Fallas de ej ¥ 5 o~ Publice - privado. Todos los niveles @ e
Mareo juridico BT TRl Piblice. Cada nivel del Estado politica y social il prsieince vinmy Sy [« i amunes otar de mayor aun ‘el Estaclo infraestructura transporte y actores | variables por fuera del
‘a Ll el " e pe nodo logistico comercial integralmente puerta
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Fortalecer |a Intervencidn empresarial en las cadenas a los actores) Tener mds Injerencla Inclisye aplicar el conocimiento a la accldn, con expertos, Publico - privado. Todes los niveles Garantizar la eficlencia |  recursos humanaos, Limitaciones de
PLANIFICAC] arrol i Privado Adaptackin a cambles L - Ly
NIFICACION Des lo Empresarial logisticas o pliblicos requiere flexibilidad que &l Estado Innovacién ices, insi estades, i del Estado v itivi i o recursos
tecriologias
fomentar ki ida y ;
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CAPITULO 6: RELACION PUERTO - CIUDAD: INFRAESTRUCTURA SOCIO-
TECNICA

“El medio urbano es cada vez mas un medio artificial, fabricado con restos de
naturaleza primitiva [...] el paisaje cultural substituye al paisaje natural y los
artefactos ocupan un lugar cada vez mas amplio de la superficie de la tierra”
(Milton Santos, 1996, Metamorfosis del Espacio Habitado)

“Puerto de Toulon” (1890) Francois Nardi

Conceptos claves: Integracién — Fragmentacion - Ambiente - Paisaje
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CAPITULO 6: RELACION PUERTO — CIUDAD: INFRAESTRUCTURA SOCIO-TECNICA

6.1- Relacion puerto y ciudad

Como quedd expresado hasta el momento, El puerto es una infraestructura de caracter
técnico e igualmente social —como lo denomina Dominguez Roca- ya que involucra tres
niveles interrelacionados: fisico (infraestructura y condiciones naturales); funcional

(actividades y flujos); y social (actores y relaciones).

El avance y evolucion en la dindmica urbana y portuaria se ha ido disociando, las
transformaciones que ha sufrido la actividad portuaria con sus propios limites, al igual que lo
han hecho las ciudades, han puesto en escena el principal cuestionamiento —ya expuesto-
que abre a la discusién sobre el desarrollo de los puertos urbanos, su posibilidad de
crecimiento y desarrollo, versus su desafectacion en pos de un vinculo franco con los

entornos urbanos y sus frentes de agua (waterfront).

“La ciudad puerto contemporanea es el resultado exitoso de la fusion entre una de las
formas de vida mas antigua de la humanidad, la ciudad, y una de las actividades mas
remotas de las sociedades, el comercio” (Brutomesso, 2016, pag. 1). El crecimiento de la
poblacién urbana —en los ultimos decenios- y el apogeo comercial han ido en paralelo en la
consolidacién de un mundo global. Las exigencias, en los 60 afios precedentes, modificaron

para siempre las formas del traslado de las mercancias en el intercambio comercial.

El tamafio de los buques y la capacidad de carga -tal como se analizé en los capitulos
anteriores- transforman los usos del suelo en la espacializacion de actividades, la movilidad
urbana y portuaria en los flujos, multimodalidad y logistica, y las relaciones puerto-ciudad en

la remodelacion de nuevas configuraciones en el territorio, el paisaje y el ambiente.

Las embarcaciones actuales de grandes dimensiones de cargas y pasajeros son resultados
del gigantismo de la industria naviera. “La capacidad de carga de los barcos se ha
incrementado en un 1200%. En 1968, un barco de carga tenia capacidad para 1.530
contenedores (20 pies) [...] ya se encuentran en desarrollo barcos con capacidad para
22,000". Este fendbmeno de avance tecnolégico alcanzé también a los cruceros, “en 1912, el
RMS Titanic contaba con capacidad para 3500 personas aproximadamente (tripulacion y
pasajeros). En la actualidad, el crucero mas grande del mundo —el “Harmony of the Seas”
de la compaiia Royal Caribbean International— tiene una capacidad de mas de 6000

pasajeros” (Brutomesso, 2016, pag. 3).
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En la relacién puerto ciudad el debate se centra en el dialogo “amigable” entre las
actividades urbanas y las portuarias, esto implica la posibilidad de reconvertir puertos, o
sectores de estos, en renovaciones urbanas, con nuevos usos —compatibles- con la ciudad;
Alemany apunta que el principal antecedente fue San Francisco a principios de los "80;
“nacia asi una cierta modalidad urbanistica para estos espacios especiales de relacion
puerto-ciudad que conocemos con diversos nombres: rehabilitacion, recualificacion,

renovacion o revitalizacion de frentes portuarios y maritimos” (Alemany, 2015, pag. 71).

Los puertos que se volvieron obsoletos total o parcialmente, permanecieron —en muchos
casos- desafectados por afios por motivos y circunstancias varias. La relacién puerto-ciudad
no siempre implica una reconversion del mismo tipo, en ocasiones —como se vera en el
capitulo 8, de andlisis de casos- las reconversiones puerto-puerto se formalizan para

alcanzar —entre otros objetivos- la integracion puerto-ciudad sin perder el potencial portuario.

Algunas causas necesarias para la separacion del puerto y la ciudad -ademas del tamafio
de los buques e instalaciones- destacan la especializacién portuaria, la autonomia portuaria,
las infraestructuras, la espacializacion de actividades complejas o peligrosas, las areas
destinadas a contenedores con mayores superficies y resolver y garantizar la seguridad.

Otra causa trascendente en la separacion, a considerar, es el incremento en la demanda por
terrenos sobre los frentes costeros —litorales, riberefios o maritimos- y el aumento del valor
del suelo; la presion del mercado inmobiliario y los inversores privados impulso a las
autoridades portuarias y a los Estados —municipales, provinciales, nacionales- a
reconsiderar este potencial econdmico mas rentable a corto plazo que la actividad portuaria.
Respecto a esto Ultimo Abramian asiente que “es para los que no ven los impactos
macroecondmicos. Con una vista corta, una ciudad no ve lo que significa el puerto para el
hinterland. En realidad tampoco ve lo que impacta en la misma ciudad en términos de

impuestos y empleos” (Abramian, 2018).

Cada caso mereceria atencion especial, ya que las condiciones son disimiles, pero el
distanciamiento de las infraestructuras portuarias de los centros urbanos toma como
antecedente la década del "50, coincidente con la incorporacion del contenedor en la

dindmica productiva del comercio internacional, evento que inicié un transcurso inédito.

6.1.1- Comienzos de larelacion puerto-ciudad: etapas y evolucion

Hay diversas etapas que pueden distinguirse en las relaciones puerto-ciudad; pero sin

dudas el inicio de la misma estd en directa vinculacion al puerto como germen de la
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civilizacion, donde las ciudades se organizaban alrededor de un puerto (natural en principio),
denominada etapa de unidad. El corte principal se produjo en la revolucion industrial, con el
crecimiento indiscutible de la ciudad, correspondido al distanciamiento parcial del puerto. El
segundo gran corte lo constituyé la incorporacion del contenedor a mitad del siglo XX, con la
separacion del puerto. El tercer corte en la década del “80 con las reconversiones del tipo

puerto-ciudad, como resultante de la etapa anterior y finalmente una etapa de acercamiento.

a) Etapa de unidad ciudad — puerto:
Puede reconocerse desde los origenes de las ciudades hasta el siglo XIX, donde la
centralidad urbana dependia en gran parte de las instalaciones portuarias, “en esas
circunstancias, los contactos e intercambios comerciales con culturas y economias
diferentes otorgaron al asentamiento urbano un potencial de crecimiento en torno a dicha
actividad” (Sanchez Pavon, 2003, pag. 5). Los puertos fueron —en la mayoria de los casos-

los generadores de nucleos urbanos, coexistiendo puerto y ciudad.

b) Etapa de crecimiento y distanciamiento ciudad — puerto:
Se vincula a la revolucién industrial, la tecnificacién en el sistema de transporte terrestre y
maritimo, a requerimientos espaciales de dimensiones superiores, nuevos accesos Yy
organizacién territorial diferenciada, Sanchez Pavén (2003, pag. 6) advierte que en este
momento aparecen las primeras divergencias puerto — ciudad y, asimismo, las primeras
problematicas ambientales derivadas de la actividad portuaria industrial. Un primer
distanciamiento, relacionado al crecimiento urbano por sobre los limites de las murallas, se

asocia al ferrocarril y a un puerto mas especifico en sus capacidades y usos destinados.

c) Etapa de aislamiento y separacion ciudad — puerto:
Se verifica en la mitad del siglo XX, relacionado al crecimiento de la industria naval, buques
mas grandes, y en consecuencia puertos con mayor capacidad de operacion, asistido de
cambios econdmicos y comerciales propios de este ciclo capitalista y consumista. Se
produjo una segregacion funcional ciudad — puerto, “una separacion de gestion que crea dos
espacios fisica y funcionalmente independientes [...] el crecimiento de las estructuras
portuarias corre ajeno a su integracion con el medio urbano, produciéndose las primeras

disimetrias en su configuracion global” (Sanchez Pavon, 2003, pag. 6).

En este item cabe destacar la incorporacion del contenedor (introducido en 1956), que —
como fue mencionado- indujo grandes cambios en los usos de suelo, la intermodalidad, los
tiempos, etc. También asociado a la década del “60 con el shock petrolero y la instalacion de
las industrias relacionadas; en los “80 las actividades dependientes de servicios dieron lugar

a cadenas de puertos fuera de las zonas portuarias relacionadas a la ciudad; por ultimo la

Parte Il | Capitulo 6| 227



Relacién puerto-ciudad: infraestructura socio-técnica

década del "90 se acentlo con la intervencion de la cadena logistica, “los puertos se
convierten en plataformas logisticas intermodales produciéndose la ruptura puerto - ciudad

al alejarse la actividad industrial de la logistica” (Sanchez Pavon, 2003, pag. 7).

d) Etapa de acercamiento e integracion ciudad — puerto:
Este proceso de imperiosa integracion entre infraestructura portuaria y concentracion
urbana, se manifiesta a partir de la década del "90 en diferentes grados y bajo diversas
teorias relacionadas a la renovacion de espacios (portuarios, industriales, ferroviarios, y

otros equipamientos) en desuso y a las reconversiones portuarias.

Esta ultima etapa consta de algunas caracteristicas particulares:
= dialogo entre ambos &mbitos;
= conexiones entre el puerto y la ciudad para permitir el desarrollo;
= apertura del puerto hacia la ciudad, para aprovechar el litoral con superficies de espacios
libres y equipamiento urbanos;
= el espacio portuario aparece como oportunidad para atraer gente y repoblar sus areas;
= el puerto es contemplado en la planificacién urbana;
= regulacién de la actividad portuaria, en las actividades incompatibles con la ciudad;
= compatibilizar accesos urbanos y portuarios, planificacion del transito y trafico en pos de la

sustentabilidad y litigacion de impactos ambientales y riesgos en seguridad vial.

La evolucion de las etapas en la relacion puerto ciudad se corresponde con la evolucién del
modelo de puerto que paralelamente se desarroll6 segun las transformaciones territoriales,

econdmicas y tecnoldgicas, como se analiza en el siguiente punto.

6.1.2- Evolucion del modelo de puerto y relacion puerto - ciudad

Histéricamente los puertos estuvieron ligados a poblaciones organizadas en el territorio, por
el comercio, la navegacién, la comunicacion o el ejército; sin embargo, las relaciones

tuvieron diferencias en cuanto al tipo de contacto de acercamiento-distanciamiento.

Bird (1971) expone los modelos de puertos y su evolucién, indicando que primero existe un
establecimiento, una conexion entre el puerto en relacién directa y vinculante a la ciudad.
Luego se produce la expansién con la incorporacion de actividades relacionadas a la
actividad portuaria con requerimientos técnicos cada vez mas especificos, por ejemplo en la
espacializacion de los usos del suelo y la profundidad del agua para las nuevas
embarcaciones. Finalmente la especializacion establecié una vinculacion forma-funcion; a

medida que cambian los procesos las funciones se adaptan estableciendo las terminales
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portuarias a mayor distancia de la ciudad, demandando mayores superficies terrestres y

frentes de agua para el atraque de los buques y las operaciones.

A la par de las transformaciones del puerto, la ciudad comienza un proceso de expansion
que requiere, de igual modo, superficies y equipamientos para las nuevas necesidades
urbanas. Son procesos simultaneos que acompafian los cambios en los patrones de
asentamiento, de apropiacion y explotacion del territorio. En cuanto a la movilidad también
se altera la relacion entre el puerto y la ciudad, a la traza ferroviaria, que antes fuera la via

fundamental para el traslado de cargas por via terrestre, se incorporan las autopistas.

Coincidencia Expansion Especializacién

1 - centro de la ciudad 2 - profundidad del agua 3 - actividades relacionadas al puerto
4 - terminales portuarias 5 - reconversiones — autopistas ' " " Ferrocarril

Figura 75: Etapas y modelos de la relacion puerto ciudad

Fuente: Elaboracion propia en base a (Bird, 1971)

Estos tres modelos se pueden sintetizar -segun Bird- de la siguiente manera:

i- El establecimiento original portuario con muelles laterales dispuestos en el centro
histérico de la ciudad, siendo parte de la centralidad urbana con funciones ligadas a la
organizacion del territorio; aun con instalaciones rudimentarias las funciones de comercio,
pesca o recreacion hacian que puerto y ciudad funcionaran como unidad.

ii- La revolucién industrial acrecentdé las mercancias y manufacturas, con ello las
instalaciones debieron acomodarse, los muelles para cargas y pasajeros fueron
corriéndose sobre el frente de agua. El ferrocarril tuvo acceso a las terminales y las
actividades se fueron especializando.

iii- La especializacion obligd a establecer infraestructuras y areas que atendieran las
demandas de contenedores, graneles sdlidos y liquidos y mercaderias especiales. El
avance tecnolégico forz6 al dragado y la expansion de superficies para absorber las
necesidades del comercio; situacion determinante para muchos puertos —o areas- que

guedaron arcaicos, dando lugar a las denominadas reconversiones.

Hoyle (2000, pag. 405) profundizé en la evolucion y definié 6 modelos entre la antigliedad y

la actualidad en la interdependencia puerto-ciudad:
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i- Relacion primitiva: previamente al siglo XIX, el puerto era un espacio cerrado y
funcionalmente asociado a la ciudad.

ii- Expansion puerto-ciudad: entre el siglo XIX e inicios del XX, con el crecimiento
comercial el puerto se extendié mas alla de la ciudad.

iii- Puerto-ciudad Industrial moderno: segunda mitad del siglo XX, introduccion del
contenedor, mayores requerimientos fisicos.

iv-Retraso del frente de agua: entre 1960-80, cambios en la tecnologia maritima,
separacion de areas industriales en desarrollo.

v- Reconversién del frente de agua: 1970-90: grandes superficies para puertos
modernos, los espacios de agua se alejan de centros histéricos con renovacién urbana.

vi-Nueva relacién puerto-ciudad: 1990-2000, cambio de rol portuario —global,

multimodal- nueva integracién - asociacion puerto-ciudad.

En la actualidad los puertos mas evolucionado y con grandes movimientos de cargas
contenerizadas y multipropésito cuestionan y debaten nuevos temas, la relacién con la
ciudad en cuanto a integracién quedo superada, algunos lo resolvieron distanciandose de la

ciudad, otras cediendo areas para vinculos urbanos y otros reconvirtiéndose solidariamente.

Mientras la preocupacion y debate de futuro concentra temas sobre la sustentabilidad
ambiental, las conexiones virtuales, la automatizacion y robética, el nuevo empleo (o
desempleo), la instruccion en big data e internet de las cosas, entre otras; los puertos verdes
y los puertos inteligentes (green ports y smart ports) son las ulteriores generaciones en tipos
de puertos, conceptos que abren nuevos debates sobre cémo las ciudades y metrépolis

absorberan estas tendencias y bajo qué modelos territoriales los puertos se ordenaran.

coincidencia

m Establecimiento Puerto cerrado
del puerto

i P (S. XIX)
= - expansién Puerto comercial
w Conexion entre (S.XIX inicios de
2  puertoyciudad S. XX)
(=}
= — especializacion Ciudadindustrial

Expe_:r!smn de puerto modemo
- actividades (2° mitad S.XX) 1° generacion

portuarias Pocos
= Avances . requerimientos
- tecnolégicos Zisanevacion
Q
~  Distanciamiento {1960-80)
o del puerto
(o] Renovacion 3° generacion
= urbana Gran demanda
w (1970-90) 4" generacién de espacios
' Integraciénpuerto

o - ciudad (2000)
B T saVassbusasnsssassnnnssnnannnnn assmmnms
o 5" generacion 6° generacion
g Smart Port Green Port
[=
w Tecnologias, informacion, gestion,

planificacién

Figura 76: Sintesis de etapas, evolucion y modelos

Fuente: Elaboracion propia
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6.2- Cambios en los usos del suelo

Las relaciones entre el puerto y la ciudad no se dan solamente por la contigiiidad territorial,
la insercion del puerto en un area urbana no garantiza la integracion en términos
socioculturales; son las actividades comerciales, recreativas, deportivas o productivas,
publicas y/o privadas —complementarias, cotidianas, compatibles- que los adhieren en sus
intersticios, las que posibilitan franquear una relacion de la ciudad con el entorno costero,

permitiendo el desarrollo normal del puerto y la ciudad simultdneamente.

Los frentes de agua son &reas codiciadas para emprendimientos e inversiones de capitales
privados, la figura del promotor inmobiliario aparece en la restructuracion portuaria como
oportunidad para las reconversiones del tipo puerto-ciudad, expresando una demanda por
espacios publicos, areas residenciales y nuevos conglomerados administrativos, financieros

y comerciales para “recuperar” ciudad a medida que el puerto se retira de areas centrales.

Las contradicciones sobre las posibilidades de relacionar puerto y ciudad divide autores en
el sentido que aqui se presentan, como se viene advirtiendo en capitulos precedentes, el
futuro portuario para Buenos Aires -al igual que las reconversiones- toma argumentaciones
significativamente divergentes; la posibilidad de desarrollo confronta autores que justifican

una reconversion puerto-ciudad y otros que no.

La valoracion positiva de los emprendimientos de renovaciones urbanas encuentra respaldo
en la integracion social, cultural y la identidad portefia. En este sentido Converti (2002, pag.
51) menciona que los proyectos y programas de este tipo en general, y en particular en el
caso de Buenos Aires, proporcionan la relacién entre la ciudad y el rio “en aspectos
fundamentales para el ordenamiento urbano y las estrategias para el desarrollo econémico,
como la modernizacién de los sistemas de intermodalidad portuaria y la creaciéon de

programas de equipamiento, residencia y espacio publico”.

Abramian (2013, pag. 69) plantea -desde las necesidades del puerto- el uso de la costa
como tema de conflicto permanente, “porque hay una competencia en la demanda sobre la
utilizacién de esos terrenos”. El autor postula que —a pesar de la complejidad que enfrenta-
es factible el desarrollo del puerto en la localizacién actual, expresando sus dificultades y
sus ventajas. En este sentido esgrime que “en el mundo los quince puertos mas importantes
de contenedores, son puertos urbanos y la mayoria no solo mueve contenedores, sino que
son puertos multipropésito” (Abramian, 2013, pag. 70). Perspectiva que se ampliara en el

analisis de ejemplos en el capitulo 8.
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Se presentan asi dos posturas, en términos ideoldgicos y técnicos, los que creen que los
puertos en el mundo se alejaron de los centros urbanos porque son incompatibles, lo cual es
parcialmente cierto pero por motivos diversos. Por otro, los que consideran la oportunidad
en la insercion territorial del centro urbano, aun con las demandas de ceder ciertos terrenos
a las ciudades o reconvirtiendo parte de ellos. En el caso de estudio, la mayoria de los

entrevistados coincide en las probleméticas, pero igualmente en la relevancia del Puerto.

En este aspecto y en relacion al Puerto de Buenos Aires, Galanis (entrevistado por
AGPS.E.) menciond que “Argentina es un pais unitario, toda la red férrea confluye en la
capital, todo pasa por Buenos Aires, es el principal puerto de salida, no se trata solo de
conectividad y cercania, las cargas estan donde esta la produccion y el consumo, sacar el
puerto encareceria toda la cadena logistica” (Galanis, 2018). Es cierto que los principales
centros de consumo son las grandes ciudades y regiones metropolitanas, en este caso
CABA y RMBA no son las que concentran la totalidad de la produccién en la region, pero la
carga contenerizada de exportacion se produce en gran parte en el corredor Buenos Aires-

Zarate’’: si es cierto que el ingreso por importacién se hace en Puerto de Buenos Aires.

La demanda de espacios verdes publicos, escasos en la ciudad, es una exigencia para el
paisaje costero, ejercida por el sector privado por las privilegiadas vistas al rio y la
centralidad que ocupa el &rea portuaria. Los terrenos en cuestion son preciados en el valor y
rentabilidad, el debate entre lo publico y lo privado presiona a los actores del Estado frente
al mercado. Galanis (2018) expone que es una vision reduccionista ya que esa rentabilidad
es real en el corto plazo, pero que la rentabilidad del puerto es infinita a largo plazo, no es

comparable una y otra situacion.

En el mismo sentido, Figuerola (2018) mencion6 que la unidad de medida de rentabilidad no
puede ser el metro cuadrado, aungque también reconocié que se debe dar un debate sobre si
es efectivamente necesaria la ampliacién del puerto con la inversion que significa o si lo

preciso es dar un debate enserio para los proximos cincuenta-cien afios.

La reconversiéon de Puerto Madero atiende a estas consideraciones, en cuanto garantiza
una “relacion” de la ciudad con lo que fuera un puerto, presionando sobre actuales terrenos
portuarios en la justificacion de incom