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Introduccion

Puentes, caminos, tdneles, canales, puertos, represas, redes
de agua o de cloacas, de gas y telefénicas, entre otros, con-
forman el soporte material de diferentes sistemas (de trans-
porte, de comunicaciones, de riego, sanitario, energético,
alimentario, etc.). Tales soportes, llamados “infraestructu-
ras’, median entre sociedad y naturaleza (Graham y Mar-
vin, 2001) en cuanto sistemas tecnoldgicos que requieren
de saberes y trabajo humano y obedecen a las reglas de la
organizacion social. Al mismo tiempo, puede afirmarse que
las infraestructuras producen lo social, dado que generan
nuevas practicas y relaciones. También demandan y pro-
mueven saberes especificos, tanto cientifico-tecnoldgicos
como burocraticos (Plotkin y Zimmermann, 2012), que se
articulan con otros saberes caracterizados como practi-
cas contextualizadas y enraizadas en la experiencia local
—denominados como “saberes desbordados” (Plotkin, Cara-
vaca y Daniel, 2017)-. Estos artefactos transforman el terri-
torio a escala urbana, regional o global, promoviendo la
generacion de espacios de nuevo tipo. En forma de redes,
las infraestructuras conectan y desconectan, conduciendo y
regulando flujos (de informacién, personas, dinero, recur-
sos, etc.). Movilizan, ademds, fuerzas sociales, politicas y
recursos materiales. Generan expectativas y frustraciones.
Y, simbdlicamente, encarnan ideas y valores sobre lo nacio-
nal, el progreso, la modernidad, etc.

Las infraestructuras han adquirido un nuevo interés
para las ciencias sociales, como los estudios sociales de la
ciencia y tecnologia, la geografia, la sociologia y la antropo-
logia (Anand, Gupta y Appel, 2018; Graham, 2010; Graham
y Thrift, 2007; Harvey y Knox, 2012; Larkin, 2013; Latour,
1993; Leigh Star, 1999). Existe una amplia produccién des-
de la historia de la tecnologia, que acund importantes con-
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10 e Pensar las infraestructuras en Latinoamérica

ceptos como los grandes sistemas técnicos (Huges, 2012)
o el sublime tecnoldgico (Nye, 1994). Las infraestructu-
ras han sido también objeto de indagacion de la historia
urbana, donde son vistas desde las nociones de red (Tarr
y Dupuy, 1988), de sistemas circulatorios o metabolismo
urbano (Gandy, 2004; Tarr, 2002) o en la relacién con el
agua y la ciudad (Kaika, 2005; Melosi, 2008). También fue-
ron problematizadas desde la idea de ruinas de la moderni-
dad (DeSilvey y Edensor, 2012). Si bien ha predominado el
abordaje, desde diferentes perspectivas, de las infraestruc-
turas como objeto de estudio, el nuevo interés ha llevado
a desarrollar el término “infraestructura” como concepto,
extendiendo el objeto de estudio a cosas que a primera vista
no definirfamos como tales. Quizas, el caso mas paradig-
matico sea el de la definicién de Simone (2004) de people
as infrastructure. El reciente libro de Andreas Marklund y
Mogens Ruediger (2017) Historicizing Infrastructure, por otro
lado, es muestra del interés por historizar y problematizar
este objeto mas alld de un subcampo en particular (historia
econdmica, urbana, ambiental o de la tecnologia).

La historiografia en Latinoamérica también se ha ocu-
pado de las infraestructuras. En rigor, varios de los tra-
bajos presentados en este libro responden a esta linea de
investigacion. A modo de ejemplo, podriamos nombrar la
importancia de la historia de la carretera en este cam-
po (Ballent, 2005; Booth, 2014; Ficek, 2016; Freeman, 2011;
Piglia, 2014).

A pesar de estos antecedentes, en su mayoria la pro-
duccién de estos estudios ha sido llevada a cabo en y desde
el norte global, habitualmente en inglés. El reciente dos-
sier en la revista Tapuya (Velho y Ureta, 2019) sobre infra-
estructuras latinoamericanas es una senal de la creciente
vitalidad de la tematica en el campo académico regional y
mas alla de las disciplinas especializadas o saberes técni-
cos que construyen y operan dichas infraestructuras, pero
aun asi se trata de articulos en inglés. Por ello, se torna
importante comenzar a mostrar lineas de investigacion que

teseopress.com



Pensar las infraestructuras en Latinoamérica o 11

vienen trabajando hace tiempo sobre las historias de las
infraestructuras en América Latina junto al nuevo abordaje
que propone las ciencias sociales y hacerlo en un volumen
editado en espanol.

Este libro tiene, justamente, esa finalidad. Nace del
taller “Pensar las infraestructuras en Latinoamérica”, lle-
vado a cabo el 23 y el 24 de noviembre de 2020, en el
marco del proyecto, financiado por el Consejo Nacional
de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), PIP
11220150100466CO, denominado “Infraestructura, Esta-
do y sociedad. Analisis histérico de espacios de circula-
cién en el dmbito urbano, regional y nacional. Argentina
1900-1960% y es parte de las actividades del Laboratorio
Espacio, Tecnologia y Cultura (perteneciente al Centro de
Historia Intelectual e Instituto de Estudios Sociales sobre
la Ciencia y Tecnologia, Universidad Nacional de Quilmes).
Alli nos convocamos dieciocho investigadores de Argen-
tina, Brasil, Chile, México, Puerto Rico y Colombia, per-
tenecientes a campos como la historia, el urbanismo, la
antropologia y la sociologia, para dar a conocer resultados
de nuestros trabajos y discutir tipos de abordajes, méto-
dos y teorias.

Las disciplinas académicas reunidas en el taller mues-
tran no solo diferentes intereses por este objeto, sino la
variedad de perspectivas: desde estudios historicos has-
ta propuestas proyectuales. A su vez, los casos ponen de
relieve los diversos tipos de infraestructuras que pueden
ser estudiadas. Estas abarcan sistemas de transporte (via-
les, urbanos, ferroviarios y aéreos), hidricos (represas, aguas
sanitarias, rios urbanos) y espacios urbanos como parques o
mercados. Los modos de abordaje y preguntas de investiga-
cién dan cuenta no solo de la planificacion, construccién y
usos de estas infraestructuras, sino también de una trama de
relaciones que ellas generan entre sociedad, Estado, cultu-
ra, territorio, tecnologia, paisaje, saberes expertos, politica,
naturaleza, entre otros.
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12 e Pensar las infraestructuras en Latinoamérica

Estructura del libro

Sin dudas, hay dos grandes tipos de infraestructuras que
han sido largamente estudiadas: los ferrocarriles y las carre-
teras. Ambas se relacionan tanto con la economia como
con la construccion de territorios a escala internacional,
nacional, regional o urbana. Respecto a los ferrocarriles,
el libro retine cuatro trabajos que abordan, precisamente,
estas diferentes escalas.

El trabajo de Dhan Zunino Singh aporta una perspecti-
va transnacional a la biografia de los sistemas de ferrocarri-
les subterraneos o metros de tres ciudades latinoamericanas
(Santiago de Chile, México y San Pablo) durante las décadas
de 1960-1970, en un recorrido que atiende tanto a las circu-
laciones de las tecnologias y los expertos extranjeros, como
también a los técnicos, capitales e innovaciones locales y a
los ensamblajes a los que dieron lugar.

Vinculando pasado y presente, Marcelo Mardones se
pregunta por la relacién entre el tren y la ciudad, a propdsi-
to del caso de la construccidn y el declive del ferrocarril de
circunvalacién en torno de Santiago de Chile (1890-1994),
observando tanto las relaciones materiales entre este medio
de transporte y el espacio urbano, como las representacio-
nes que esta relacién produce.

A través de una etnografia sobre los ferrocarriles
metropolitanos de Buenos Aires durante la década de 2010,
Stephanie McCallum aborda la crisis desatada por uno de
los més tragicos accidentes ferroviarios de la Argentina y
la posterior renovacion de la flota, poniendo de relieve uno
de los problemas tipicos de la infraestructura: su reparacion
y mantenimiento. Esta problematica es analizada, también,
como efecto de politicas de privatizacidn, estatizacion y
procesos contradictorios entre ruinaciéon y modernizacion.

Observando estas mismas tensiones tecnoldgicas o de
la idea de modernizacién técnica, Maximiliano Velazquez
aborda los sistemas ferroviarios latinoamericanos. Desde
una perspectiva transnacional, analiza la heterogeneidad de
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la infraestructura ferroviaria, sus practicas y representacio-
nes y las dificultades que dicha caracterizacidn ha generado
para que se convierta en un factor de integracidn entre los
paises de la regidn. Pero también, al explicar la compleji-
dad de los procesos de mantenimiento, involucrando una
multiplicidad de factores, da cuenta de la relacion entre lo
humano y lo no humano propio de toda infraestructura
de transporte.

Las carreteras han sido en la historia del transporte y
las tecnologias uno de los objetos mas estudiados. En cuan-
to infraestructuras destinadas al automévil o infraestruc-
turas viales, no solo se presentaron como una superacion
de los sistemas guiados (ferrocarriles y tranvias), expresan-
do un nuevo momento de innovacién técnica, velocidad y
eficiencia, sino que ocuparon un lugar privilegiado en las
politicas estatales desde la década de 1920 como simbolo de
progreso. Nuevamente, el presente volumen nos ofrece el
desarrollo de una infraestructura destinada al automotor en
diferentes escalas y, por lo tanto, morfologias: desde carre-
teras a autopistas. Valeria Gruschetsky observa, a través del
estudio histérico de los accesos viales a la Ciudad de Bue-
nos Aires (1920-1960), el modo en que la infraestructura
vial se relaciona con el territorio metropolitano, mostran-
do el desarrollo de diferentes tipos de accesos segin usos
y representaciones (tanto en las voces de expertos, como
en el imaginario urbano) que se tienen o se esperan de
€s0s espacios.

A escala nacional, Alexis de Greiff focaliza su estudio
en los albores del sistema de carreteras colombiano
(1920-1931) para analizar la fragmentacion territorial, poli-
tica y social del pais. A través de la historia material de
la infraestructura de carreteras, en particular de la region
de Antioquia, analiza el funcionamiento del Estado colom-
biano, explorando las tensiones y conflictos entre las juris-
dicciones (nacional y regional), los expertos, los intereses
socioeconémicos y los factores no humanos encarnados en
la propia carretera y su entorno.
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14 e Pensar las infraestructuras en Latinoamérica

Esta dltima tensidn también es analizada por Rosa
Ficek en su trabajo sobre el proyecto de construccién del
Unico tramo no completado de la carretera Panamericana
en el Darién panamerio. La construccion parcial de la carre-
tera se convierte en la posibilidad de incorporar aquellas
voces silenciadas en los proyectos y asi reflexionar sobre las
relaciones entre infraestructuras, Estado y medioambiente.

Tanto la historia urbana como la historia ambiental y
los recientes estudios de ciencia y tecnologia han dado un
lugar importante al agua y sus diferentes usos y relaciones
con el territorio. Reunimos en este libro varios trabajos que
reflejan estos intereses, ya sea a través de estudios de rios
urbanos, represas u obras sanitarias. Fernando Williams y
Anahi Ballent se ocupan de un tipo de infraestructura vin-
culada al agua: los diques y represas. Ballent aborda el caso
del dique Rio Tercero (Cérdoba, Argentina) desde una pers-
pectiva de historia cultural, analizando las transformacio-
nes del sentido de la obra: del modelo del territorio como
vergel, con su foco en el riego, al de la industrializacion,
que veia en las represas posibilidades energéticas; capas de
sentido a las que se suman otras, como el uso recreativo o
las representaciones estéticas de la obra. Williams hace foco
en otro momento de la mirada sobre estas infraestructuras,
la declinacién del paradigma de las represas hidroeléctricas
—tomando como caso las de la Patagonia argentina— desde
los afos 90, centrindose en los argumentos en torno de
estas grandes obras, ambientales, paisajisticos, energéticos.

Los usos de las infraestructuras del agua en las ciudades
son analizados desde la sociologia en el trabajo de Melina
Tobias, a través de los problemas en el servicio de agua y
saneamiento en un barrio del Area Metropolitana de Bue-
nos Aires, construido en la dltima década bajo el Plan Fede-
ral de Vivienda. Tobias analiza el rapido deterioro y las
fallas del servicio y, especialmente, el modo en que los usua-
rios gestionan una infraestructura precaria. También a una
escala urbana, el agua tiene una presencia que muchas veces
se encuentra oculta en forma de rios entubados. Desde una
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perspectiva urbanistica, Daniel Kozak, Hayley Henderson,
Demian Rotbart y Rodolfo Aradas analizan los beneficios
y desafios de la implementacion de infraestructura verde
y azul en la Regiéon Metropolitana de Buenos Aires, en
cuanto politica innovadora en la planificacién y gestion
de las aguas urbanas. Tomando como caso de estudio la
cuenca del arroyo Medrano, presentan una propuesta que
pone en valor los servicios socioambientales en ciudades de
alta densidad a partir de una mirada multidisciplinar en la
gestion de la infraestructura hidrica. La propuesta de los
autores para recuperar algunos tramos del curso de agua
del arroyo Medrano, entubado por las politicas imperan-
tes de mirada unidimensional, abren nuevas alternativas
para pensar la relaciéon entre las infraestructuras hidricas
y la ciudad.

Continuando con el debate de orden urbanistico o de la
planificacién de infraestructuras urbanas, entre las diversas
infraestructuras que sostienen el funcionamiento de una
ciudad, Paola Jirén y Walter Imildn ponen su atencién en
aquellas relacionadas con la movilidad no motorizada, ana-
lizando las intervenciones ticticas o temporales a las que la
pandemia de COVID-19 ha puesto en el centro de las ini-
ciativas de intervencién urbanistica, preguntindose acerca
de su capacidad para generar, en el tiempo, infraestructuras
permanentes y de alta calidad.

Finalmente, se discute en este libro otra infraestructura
de transporte icono de la modernidad como la destinada
a la aeromovilidad: los aeropuertos. El trabajo de Melina
Piglia aborda la modernizacién aeroportuaria en la década
de 1960 en Argentina en el marco de modelos desarrollis-
tas para América Latina y en el contexto de una dictadura
a nivel nacional. Observa cambios y continuidades en la
politica de la aviaciéon comercial y en la atencién que cobra
su infraestructura terrestre, especialmente en el interior del
pais, la cual debe adaptarse a las innovaciones técnicas de la
aviacidn. Felipe Mujica y Vinicius Rocha Biscaro observan
los aeropuertos de Brasil durante la década de 2010 desde el
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punto de vista de los pasajeros. A través del analisis estadis-
tico de fuentes publicas, como las encuestas de satisfaccion
de servicios, el trabajo resalta el impacto positivo de los
cambios en las politicas publicas del sector aéreo, que van
desde el cambio de administracién (de la militar a la civil)
hasta la mayor intervencidn del sector privado en la moder-
nizacidn y gestion del servicio, en un contexto de fuerte
incremento de los viajes aerocomerciales.

De la lectura de los textos, asi como en los debates
ocurridos durante el taller, se desprenden no solo afinida-
des tematicas y disciplinarias, sino también perspectivas y
conceptos sobre problematicas transversales a los objetos
de estudio. Sin duda, en primer término se destaca el rol
del Estado en la planificacién, construcciéon y gestion de
estas infraestructuras, simbolos de gestion estatal, de Esta-
do modernizador o nacién moderna. Por un lado, producto
de politicas publicas, estas infraestructuras han sido larga-
mente asociadas a la obra publica y a servicios publicos. En
muchos casos se transforman en simbolos que materializan
al Estado en el territorio. Los afnos 30 o la posguerra de
la Segunda Guerra Mundial fueron hitos importantes en
materia de avance del Estado sobre la sociedad y la eco-
nomia, de la mano, en Latinoamérica, de la bisqueda de
cierta independencia o autonomia econdmica y por razones
politicas como la cohesién territorial o el acceso universal a
ciertos recursos como el agua (como se ve en los trabajos de
Ballent, de Greiff o Gruschetsky). Desde fines de los afios
50, el objetivo central fue el desarrollo, el take off, en el que
la inversion estatal en infraestructura parecia tener un rol
determinante. A los Estados se sumaron, por entonces, los
organismos internacionales que modelaron las formas de
pensar los problemas y las soluciones y ofrecieron finan-
ciamiento para algunos de los programas de modernizacion
infraestructural (ver los capitulos de Piglia, Williams, Ficek,
Zunino Singh). La infraestructura es simbolo de moderni-
dad, pero también testigo de las limitaciones y tensiones de
la gestion del Estado (ilustrado en los casos analizados por
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Ficek, de Greiff, Gruschetsky). La corrupcidn, el deterioro,
la politica incoherente se materializan en las infraestructu-
ras latinoamericanas de baja calidad, obsoletas, deficientes o
deficientemente mantenidas (véase los ejemplos abordados
por Jirén e Imilan, Tobias, McCallum).

La historia econdémica y la politica nacional, asi como
la configuracién institucional de cada pais —dado que las
infraestructuras suelen generar tensiones entre diferentes
jurisdicciones territoriales—, son clave para comprender la
vida de estas infraestructuras en América Latina. Si bien en
general el modo en que se ha entendido la innovacién desde
un determinismo tecnoldgico, que lleva al desuso y reem-
plazo de lo que se considera viejo por lo nuevo, ha mar-
cado el deterioro de ciertas infraestructuras (por ejemplo,
el reemplazo del transporte automotor por el ferroviario),
tanto los vaivenes institucionales (democracias y dictaduras
o simples cambios de gobierno), como las crisis econémicas
recurrentes explican también en buena medida las marchas
y contramarchas en el desarrollo de las infraestructuras.

Silas infraestructuras son importantes simbolos de una
nacién moderna, y estan atadas a las derivas de la historia
econdémica y politica de cada pais, es importante una pers-
pectiva transnacional. La creciente participacion del Estado
en un momento o las privatizaciones en otro, por ejemplo,
han sido tendencias globales. Pero, aiun mas, las infraes-
tructuras son el resultado de circulaciones internacionales
de saberes, expertos, capitales y tecnologias. En diferentes
capitulos podemos encontrar reflexiones en torno a esta
circulacién global y apropiacién local de saberes y tecnolo-
gias (Fisek, Gruschetsky, de Greiff, Kozak), a las adaptacio-
nes locales a normas o innovaciones tecnoldgicas a escala
internacional (Velézquez, McCallum, Zunino Singh) y a las
“modas” urbanisticas con impacto desigual segin el contex-
to local (Jir6n e Imilén).

La incorporacién de infraestructuras, cuyos saberes y
materiales suelen ser importados, no son procesos lineales
de transferencia tecnoldgica, sino procesos de adaptacion
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y resignificacién. En la planificacién y construccién, como
muestra el trabajo de Zunino Singh, pueden existir poli-
ticas cientifico-tecnoldgicas de nacionalizacién que eviten
la dependencia econdmica y tecnoldgica, o las decisiones
tomadas durante la construccién producen innovaciones
en la practica. Los modelos internacionales de autopistas,
como los que analiza Gruschetsky para el caso de Buenos
Aires, son adaptados y repensados localmente por los pla-
nificadores. Pero, incluso en los procesos de reparacién y
mantenimiento, las tecnologias se transforman. Términos
como “tecnologias criollas” (usado por Melina Piglia) o “tec-
nologias engendro” (Stephanie McCallum) dan cuenta de
esta problematica de la vida de los artefactos.

Velho y Ureta (2019) han utilizado el concepto de
frail infrastructure para caracterizar la vida de las infraes-
tructuras en América Latina. Si bien conceptualmente se
considera que toda infraestructura entra en un proceso de
deterioro o ruinacién apenas se inaugura, sefialar la fragi-
lidad como caracteristica de nuestra regién se demuestra
en casos como los servicios de transporte ferroviario del
Area Metropolitana de Buenos Aires (McCallum) o de aguas
y saneamiento (Tobias) en la misma ciudad: la precariedad
de lo nuevo o las fallidas modernizaciones que exigen por
parte de los usuarios una politica activa de demandas, pero
también de reparaciéon. El mismo deterioro o fragilidad se
ve en las infraestructuras temporales para el caso de Santia-
go de Chile (Jirén e Imilan).

Posiblemente se necesite indagar mas adn en el juego
entre estas dos representaciones: la infraestructura como
simbolo “fuerte” de la modernizacién en América Latina y
como simbolo de la precariedad en la regién. El analisis
deberia ser sopesado con una perspectiva histérica y trans-
nacional y, tal vez, comparativa: observar, por ejemplo, el
caso de los paises de la ex-Unidn Soviética nos permitiria
pensar procesos de modernizaciéon en diferentes regiones
de trayectorias “incompletas”.
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Este libro busca dar un puntapié inicial en ese proceso
de tejer historias conjuntas de los paises latinoamericanos
que habilite miradas comparativas y diversas de la region,
de su politica, su economia, su sociedad, su paisaje y su cul-
tura a través de la infraestructura como objeto de estudio.
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Tren, logistica y ciudad: el Ferrocarril
de Circunvalacion en Santiago de Chile
(1890-1994)

MARCELO MARDONES PENALOZA

Introduccion. El Ferrocarril de Circunvalacion
y Santiago: contexto e interrogantes

Este articulo se concentra en el desarrollo del anillo de
circulacion ferroviaria, disenado y construido en el dltimo
tercio del siglo XIX en torno a la capital chilena, Santiago.
Denominado Ferrocarril de Circunvalacién (FFCC), la obra
se proyectd desde los primeros trazados de linea instalados
al poniente de la ciudad para luego expandirse mediante
ramales por su perimetro. Tras una planificacién irregular
de su disenio, las celebraciones del Centenario republicano
de 1910 consolidaron al FFCC como obra publica, materiali-
zado en nuevas estaciones y planes para el cierre definitivo
del anillo a través de trazados subterraneos. Sin embargo,
hacia la década del treinta, se inicié un continuo proceso
de supresion y transformacion de sus infraestructuras, las
que fueron perdiendo relevancia logistica hasta concluir
con la clausura de las dltimas estaciones de carga al cie-
rre del siglo XX.

Durante este periodo, diversas miradas técnicas, poli-
ticas y de la opinién publica se levantaron sobre el FFCC,
destacando ya sea sus beneficios o las externalidades de su
trazado para Santiago. Historiograficamente, esto permite
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reconstruir los nexos entre su expansion y posterior replie-
gue respecto de cémo los diversos paradigmas descritos por
Saus (2013) sobre las relaciones entre ciudad e infraestruc-
tura ferroviaria se manifiestan en el proceso de construc-
cién y posterior desmantelamiento del FFCC en la capital
chilena. ;Qué motivaciones impulsaron la construccién de
dichas obras? ;Cémo nuevas disciplinas como el urbanismo
impactaron en su trazado? ;Cudles fueron los principales
argumentos para decretar su supresion en ciertos sectores?
Estas son algunas preguntas que orientan al texto.

Se postula que la motivacién central para su cons-
truccion obedece a las necesidades logisticas de la ciudad.
El crecimiento demografico y territorial de Santiago des-
de mediados del siglo XIX planted necesidades de abasteci-
miento que fueron cubiertas por una logistica de caracter
moderno, marcada por la incorporaciéon de tecnologia y
nuevas infraestructuras (en este caso ferroviaria), ademas
de cambios en la gestién y administracion. Estos son ele-
mentos propios de la logistica (Cowen, 2014) en los que,
por sobre su definicién basica como el movimiento de cosas
y redistribucidn en el espacio con las mayores ventajas de
costos y tiempos de operacidn, tuvo profundas implicancias
en la ciudad, el paisaje urbano y la sociedad en su conjunto,
por mencionar los mas relevantes para esta propuesta.

Para una mejor comprension del desarrollo y los cam-
bios que las actividades logisticas tienen al interior del
espacio urbano, es importante considerar también el con-
cepto de “red”, teniendo en cuenta que la infraestructura
que nos convoca se desarrolla como tal tanto al interior
del espacio urbano, como también con territorios mas alla
de sus limites. Las relaciones que dichas redes promueven
entre sujetos y el territorio, mediadas por objetos y siste-
mas, resultan sensibles a las dimensiones del tiempo y el
espacio; por lo tanto, pueden ser objeto de analisis histd-
rico, en especial cuando se incorpora la nocién de circula-
cién a la misma (Blanco, 2017). La red ferroviaria que acé
estudiamos como un conjunto de dispositivos articulados
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entre si, desarrollada en un momento de expansidn de otras
redes urbanas de servicios propias de la ciudad moderna
(entre ellas el viario), no solo articula el espacio urbano,
sino también representa decisiones politicas con implican-
cias econdmicas, sociales y para el ordenamiento territorial
(Capel, 2011).

Estas nociones han estado presentes en la renovacion
de los topicos en torno a la relacidn entre tren y ciudad, un
campo de creciente discusidon en la dltima década a nivel
regional. De especial interés en este plano, ha sido el citado
estudio de Alejandra Saus (2013) sobre las relaciones entre
infraestructura ferroviaria y ciudad, particularmente por su
observacion a los paradigmas cientificos que impulsaron
cambios sobre los espacios urbanos debido a las externa-
lidades de vias y areas de operaciones. La revisiéon de una
amplia y diversa bibliografia le permite identificar catego-
rias y periodificaciones que definen operaciones impulsa-
das por disciplinas como el urbanismo para amortiguar los
efectos de las infraestructuras ferroviarias, utiles para cote-
jarlas con el proceso de renovacion espacial aca estudiado.

A partir de una investigacion histérica de caracter
exploratorio, basada en la revision de bibliografia y fuen-
tes primarias escritas e iconograficas, se propone examinar
dicha infraestructura sobre la capital chilena a través de
tres periodos:

I. antecedentes para el establecimiento de un anillo de
cintura ferroviario, 1870-1890;
II. desarrollo y expansién del circuito de circunvalacién,
1890-1930; y
[II. desmantelamiento, intervenciones y repliegue del
FFCC, 1930-1990.

Desde un examen a las propuestas, cambios y supresion
de la infraestructura ferroviaria, se discuten las 16gicas de su
desarrollo, el impacto de las transferencias urbanisticas al
redefinir el espacio urbano y las implicancias sociopoliticas,
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econdémicas y urbanas que esta infraestructura tuvo para
la capital chilena.

Antecedentes para el establecimiento de un anillo
de cintura ferroviario, 1856-1888

El establecimiento del primer trazado del Ferrocarril
del Sur desde la capital chilena hacia las provincias
surenas del territorio nacional (1856), junto a la fina-
lizacién de la linea con el puerto de Valparaiso (1863),
marco el inicio de la relacidén entre la ciudad y el tren,
simbolo y motor del progreso decimonénico para el
proyecto nacién de la elite. Su presencia resulté vital
para la integracion efectiva del pais en los flujos eco-
némicos globales (Carmagnani, 2004, pp. 227-232), y
no solo apostaba al dinamismo econdémico mediante
la integracidon de areas productivas con sus principa-
les polos urbanos, sino también a una transformacién
respecto a la movilidad de bienes, personas e ideas en
el territorio nacional.

El establecimiento de la red estuvo marcado por
un creciente proceso de innovacién: la infraestructura
ferroviaria de gran diversidad de trabajadores en mul-
tiples funciones, con direcciones gerenciales comple-
jas. Ademas, la coordinacién entre agentes comerciales,
espacios de acopio y distribucién hizo vitales la incor-
poracion de redes de comunicacién como el telégrafo,
esencial para el funcionamiento de la red logistica (Gua-
jardo Soto, 2015; Pizzi, Valenzuela y Courtois, 2009).
Esto planteé tempranas problematicas para los inverso-
res, en particular la creciente necesidad de ampliar o
reformar vias y espacios segin la demanda; un ejemplo
de ello en este periodo fue la estacion terminal de la
capital, cuyas continuas obras solo pudieron ser sosteni-
das con el ingreso estatal a la actividad (Sottorff, 2019).
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Aunque su articulacion inicial fue a partir de acti-
vidades primario-productoras, el transporte de pasajeros
adquirié mayor demanda, especialmente tras la unién entre
Santiago y Valparaiso, lo que gener6 un alto impacto en
las ciudades donde se insertaba la red ferroviaria (Caceres
y Sabatini, 2007; Cornejo, 2007). Con la construccion de
estaciones, se articulaban los flujos interurbanos también
al interior de estas: en su entorno se concentraron infraes-
tructuras de transporte urbano como lineas de tranvias, que
convergian en ellas; en Santiago, la primera linea de estos
vehiculos a traccidon animal, inaugurada en 1857, conectaba
la Estacién Central con el area central de la ciudad, y una
situaciéon similar ocurria en el puerto de Valparaiso entre
la linea férrea y la red de tranvias y ascensores (Quinteros
Urquieta, 2020; Prudant, 2018). Esto torné a los terminales
ferroviarios en nodos desde los cuales flujos de bienes y
personas se distribuian en el espacio urbano.

Tendida sobre la periferia poniente de Santiago, la linea
al sur se proyectaba por terrenos agricolas, mientras que el
trazado proveniente de Valparaiso ingresaba desde la zona
norte de Renca mediante puentes ferroviarios instalados
sobre el rio Mapocho. Bordeando el Barrio Yungay y con la
Quinta Normal de Agricultura al poniente, la linea llegaba
a la terminal ubicada en el limite poniente de la Alameda
Bernardo O’Higgins, nombre con el que se conocio la esta-
cién (o simplemente Central). Junto con ligar ambas lineas,
las vias férreas consolidaron el limite poniente de la capi-
tal, proyectaindose como frontera para la expansion de la
ciudad y parte central del mecanismo mixto entre Estado
y particulares para favorecer la renta de la tierra a partir
del crecimiento urbano definido por estas operaciones (De
Ramon, 2000, pp. 139-145; Montealegre, 2016).
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Figura 1. Seccion poniente del plano de Santiago de Ernesto Ansart, 1875
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Fuente: Archivo Visual de Santiago, www.archivovisual.cl. La cartografia
sefiala tanto la via de ingreso del ferrocarril desde Valparaiso por el limite
urbano poniente de la ciudad, como también la proyeccién de futuros rama-
les bordeando el rio Mapochoy al oeste de la Quinta Normal. Se aprecia tam-
biénunalinea queingresadirectamente al interior del parque paralallegada
de los viajeros provenientes del puerto al local de la Exposicién Internacional
realizada el mismo afio del levantamiento del plano.
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A partir de la terminal Alameda (conocida asi por su
ubicacién al poniente de la avenida de dicho nombre, prin-
cipal eje vial de la ciudad), se proyectaba la red troncal hacia
el sur del pais. La linea férrea actué como articuladora de
los pafios agricolas que se incorporaban al tejido urbano en
la zona, conformando nuevas vias como las calles de San
Borja y Exposicion y proyectando la ciudad hacia una zona
donde la accidn estatal realizaria obras publicas como la
penitenciaria, recintos militares y areas verdes en las déca-
das venideras. Este proceso se dinamizé no solo por las acti-
vidades ferroviarias, sino también por diversas industrias,
molinos y bodegas instalados en el sector durante el tltimo
tercio del siglo XiX (Pizzi, Valenzuela y Courtois, 2009, pp.
81-84; Vila, 2014). Pese a ello, continuaba siendo un area
periférica respecto al centro de Santiago, cuyo acceso estaba
limitado por antiguos caminos reconvertidos en calles que
unian el casco histérico con estos nuevos espacios produc-
tivos o de servicios.

La distancia entre estos sectores y los centros de dis-
tribucidén era un argumento central para plantear la nece-
sidad de ramales al 4rea central de la ciudad. En su pro-
yecto de transformacion de la capital propuesto en 1872,
el intendente Benjamin Vicufia Mackenna proponia aso-
ciar al ferrocarril dos de sus propuestas de obras publicas:
la canalizacién del rio Mapocho y la construccién de lo
que denomind Camino de Cintura. El primero buscaba la
contencion del cauce mediante la construccidon de una caja
contenedora, para propiciar la extensiéon de una via desde
la linea Santiago-Valparaiso que continuaria por el male-
c6n sur de la obra, y acercar a los pasajeros a cuadras del
centro de la ciudad, obra que, segtin ha sefialado Castillo
(2014), facilitaria las operaciones inmobiliarias que debian
solventar los costos de construccion. La segunda iniciativa
buscaba consolidar un perimetro vial en torno al rea urba-
na consolidada, y asi establecer una arteria de circulacién
radial que evitase el transito de mercaderias por el centro
y conformar una suerte de frontera, tanto administrativa
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como higiénica, con los suburbios urbanos. Junto al esta-
blecimiento de 4reas verdes e indicaciones para planificar la
ubicacién de areas industriales, el Camino de Cintura debia
incorporar un anillo ferroviario para consolidar dichas fun-
ciones (Vicunia Mackenna, 1872, p. 59, 136).

Las ideas de Vicuna Mackenna no se desarrollaron en
forma inmediata por la inestable situaciéon econdémica del
pais tras la crisis financiera de 1876, pero sus proyeccio-
nes tuvieron continuidad. La toma de los yacimientos de
nitratos en el norte tras la guerra del Pacifico, sumada a la
ocupacién militar del territorio mapuche y sus ricas tierras
agricolas al sur del pais, impulsé un aumento en los ingresos
fiscales que permitié retomar sus propuestas, entre ellas las
referentes al ferrocarril en la capital. Estas cristalizaron en
momentos de un decidido fomento al tren por parte de las
autoridades gubernamentales, especialmente bajo la admi-
nistracion de José Manuel Balmaceda (1886-1891); duran-
te ella se proyectaron lineas operativas que duplicaron el
numero de kilémetros de vias existentes a nivel nacional y
que eran en su mayoria de propiedad estatal, una caracteris-
tica particular en el desarrollo ferroviario chileno (Sagredo,
2001, pp. 275-284).

Desarrollo inicial y expansion del circuito
de circunvalacion, 1888-1929

A poco de iniciar la ultima década del siglo XIX, el FFCC
comenzd a materializarse. Su primera obra concreta se puso
en servicio en 1888, cuando se extendié un ramal desde
el ingreso de la linea proveniente de Valparaiso, el sector
conocido como paradero de Yungay, y se prolongé una via
de unos 2,5 kilémetros que terminaba a la altura de calle
Teatinos. La via bordeaba el rio Mapocho prosiguiendo, a
propuesta de Vicufia Mackenna (aunque anticipandose a su
canalizacién), hasta pocas cuadras del mercado de abastos,
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ubicado en las cercanias del damero central capitalino. La
relacidn entre su construccion y este punto de distribucion
de alimentos estuvo senalada desde un comienzo por su
denominacion como estacién del mercado, reconociendo
en ello la importancia del ferrocarril para la logistica no
solo a nivel industrial, sino también para el consumo al
detalle. Ademas, acercaba a los pasajeros provenientes de
Valparaiso una via mas directa para llegar al centro de la
ciudad, lo que impulsaria afios después la construccién de
una nueva terminal de pasajeros en el sector. Junto a ello, el
paradero de Yungay se consolidaria con esta intervencion
como estacion de carga intermedia en la red, posicién que
ocupd dada su ubicacidn respecto a la red norte y la confor-
macién de un polo industrial y de bodegas en sus inmedia-
ciones (Pizzi, Valenzuela y Courtois, 2009, pp. 84-85).

En paralelo a este trazado, otra iniciativa particular
impulsé la materializacidn del cinturdn ferroviario: en 1889
se concesiond una via para conectar Santiago con la fértil
zona agricola que se extendia desde su limite suroriente.
Denominado Ferrocarril del Llano del Maipo, partia desde
una estacion ubicada en la actual plaza Baquedano, en las
cercanias del limite entre las comunas de Santiago y Pro-
videncia (nombre que adquirié su terminal), y se prolon-
gaba al sur hasta el poblado de Puente Alto. Iniciando sus
servicios en 1891, un par de anos después llegd hasta las
inmediaciones del rio Maipo, y le generd con su presencia
un activo dinamismo a la zona, lo cual le dio mayor valora-
cién a los terrenos y favorecio el establecimiento de nuevos
polos de poblacién, transportando la produccién agricola
hacia los mercados consumidores (Farias, 1894). Su caracter
de inversion privada no fue incompatible con los proyectos
planteados por el fisco en los afios venideros.

De hecho, esta iniciativa fue un aliciente para la conso-
lidacion del FFCC como proyecto. La necesidad de concretar
un circuito ferroviario que, saliendo desde la red sur, se arti-
culara con lalinea del FC Llano del Maipo no solo facilitaria
las operaciones logisticas para el transporte de cargas, sino
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que, al mismo tiempo, pasaria a consolidar el limite muni-
cipal de Santiago siguiendo las ideas planteadas por Vicuna
Mackenna, aunque adaptando su trazado. Para el exinten-
dente, el ferrocarril debia seguir la linea del Camino de Cin-
tura; pero la construccion de las vias seguiria la linea de la
barrera natural sur del territorio municipal, el Zanjén de la
Aguada. Esto facilitaria ademas la instalacién en sus cerca-
nias de industrias contaminantes que podrian descargar sus
desechos al cauce, lo que consolidaria ademas la funcién del
sector como area de funciones productivas (Vila, 2014).

En 1898 se puso en servicio la primera seccién del
trazado: partiendo en el kilémetro 2,2 de la red sur, tuvo un
primer paradero en las cercanias del Club Hipico conocido
como Padura, y desde este punto se prolongaba una exten-
sion hacia los terrenos militares de la fabrica de cartuchos,
destacando en ello el interés del ejército en el ferrocarril.
Al ano siguiente, se puso en operaciones una estacion de
infraestructura mas consolidada a la altura de calle San
Diego; la extension hasta este sector facilitd el servicio del
matadero municipal ubicado en sus inmediaciones, ademas
de otras industrias pesadas, como la Fabrica Nacional de
Vidrios, azucareras y otras que se veian favorecidas por las
ventajas logisticas que ofrecia la linea (Pizzi, Valenzuela y
Courtois, 2009, p. 86-89).

La operacién prosiguid con la inauguracién de la esta-
cién San Diego el mismo ano, ademas del inicio de las obras
para extender la linea hasta empalmar con el FC Llano del
Maipo, trazado de 3,2 kildmetros que incluia ademas dos
nuevas estaciones, Santa Elena y Nufioa. Estas terminales
también tenian por objeto principal proporcionar trans-
porte a fabricas y bodegas del sector, y en menor medida
al servicio de pasajeros, que fue efectuado con regularidad
por el sector durante algunas décadas, pero que no tenia
capacidad de competir con la ya consolidada red tranviaria
de Santiago. Pero la conjuncién en Santa Elena con la via
proveniente de Pirque y Puente Alto solventaba las opera-
ciones, lo cual facilitaba la distribucién de los productos
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provenientes de la zona al conectarla con la red troncal y
desde ella hacia mercados consumidores internos, su salida
hacia destinos interregionales o al puerto de Valparaiso.

Figura 2. Plano Ferrocarril de Circunvalacion, 1915
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Fuente: Fondo del Ministerio del Interior v. 16, Archivo Nacional de la
Administracién. El afio 1912 fue designada una comisién para la cons-
truccién definitiva del anillo ferroviario, entre cuyas propuestas princi-
pales estaba la construccién de la via subterranea entre las terminales
Providencia y Mapocho. Se aprecian también algunas propuestas de
lineas desechadas, ademas de la proyecciéon de los ramales particulares
y su engarce con la red del Frcc.
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Con el engarce de ambas lineas y la puesta en
servicio de las nuevas estaciones, se alcanz6 la mayor
extension del cinturén ferroviario hacia el primer lustro
del siglo XX, con un total de 13,4 kilometros (Piz-
zi, Valenzuela y Courtois, 2009, p. 92). En los anos
siguientes, y con la conmemoracién del Centenario de la
Independencia (1910) como telén, se impulsaron al FFCC
nuevas obras para mejorar las condiciones de los servi-
cios de pasajeros con la construcciéon de dos terminales
nuevas: Providencia y Mapocho, esta tltima en substi-
tucién del Mercado. Edificios de alta calidad arquitect6-
nica, a diferencia de las estaciones de carga construidas
contemporaneamente, su cardcter moderno respondia
asi a las necesidades funcionales de una poblaciéon en
aumento, pero también al estertor simbdlico que la esta-
cion de ferrocarriles adquiria para la ciudad y sus elites
dirigentes (Pérez, 2020, pp. 22-24).

Estas piezas urbanas se consolidaron como nodos
al interior de la capital chilena; no solo disminuyeron
la sobrecarga de la estaciéon Alameda, sino que ademas
establecieron a través de la nueva red ferroviaria puntos
de intercambio de flujos con otros medios de transporte
como tranvias y autobuses. El impacto de este proceso
gener$ nuevas centralidades al interior de la ciudad, lo
que convirtié a las estaciones en espacios dindmicos mas
alla del exclusivo uso ferroviario, al surgir como éareas
desde las cuales se prolongaban recorridos ya sea hacia
el sector oriente, en el caso de Providencia, o el area
norte de la capital, en el caso de la estaciéon Mapocho.
Se conformaba ademas al interior de la trama central de
Santiago un tridngulo ferroviario, considerando la arti-
culacién entre estas con la estacién Alameda mediante
la avenida del mismo nombre y la continuidad de la
linea por Matucana con las vias al norte.
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Figura 3. Plaza Baquedano y estacién Providencia, 1928

Fuente: Archivo fotografico enel, Biblioteca Nacional de Chile. La inau-
guracion de la terminal publico-privada (su inversién compartié costas
entre el fisco y el FC Llano del Maipo) de Providencia en 1910 reflejé la
voluntad por consolidar el anillo ferroviario, pero ademas le otorg6 al
sector una nueva centralidad urbana, acorde al proceso de crecimiento
hacia el oriente de la ciudad en las décadas siguientes.

En los hechos, el establecimiento de esta red impidid
el cierre completo del anillo ferroviario. Tras la entrega de
las nuevas terminales, se realizaron estudios para unir el
trazado entre Nufioa y Providencia en trinchera, y entre
esta ultima y Mapocho mediante la construccion de una via
subterranea por debajo de los terrenos del Parque Forestal;
en paralelo, se proponia el soterramiento de la via férrea
por la avenida Matucana, ademés de extender ramales al
poniente de esta linea hacia los terrenos agricolas cerca-
nos al poblado de Barrancas, ubicado al oeste de la ciu-
dad. Asimismo, se desautorizaba el cruce de las vias desde
Providencia hacia la rivera norte del rio y los terrenos de
Recoleta y Huechuraba, propuestas bajo la 1dgica de proveer
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transporte a la produccion del sector (Direccién de Obras
Publicas, 1915). Sin embargo, por una parte, la articulacién
entre las terminales con la red tranviaria y el crecimiento
del motor explosion en la oferta de movilidad urbana, junto
los efectos de la Primera Guerra Mundial sobre una econo-
mia nacional limitada por su dependencia a los mercados
internacionales y la crisis politica que azotaba al pais, pusie-
ron finalmente una lapida a estos proyectos. Este caracter
irresoluto del proyecto se manifestaria de forma abierta en
las décadas siguientes.

Desmantelamiento, intervenciones y repliegue
del FFcc, 1929-1994

Las obras realizadas inauguradas durante la primera década
del siglo XX fueron una clara muestra de voluntad poli-
tica y capacidades técnicas. Diversas premisas acompaa-
ron estas decisiones en el caso de la estaciéon Providencia,
construida contemplando ademas recibir los flujos de una
linea férrea intercordillerana hacia Argentina por el Cajon
del Maipo, que se discutié en paralelo al desarrollo de sus
obras, pero que finalmente nunca se concreté debido a la
inauguracién en el mismo periodo del Ferrocarril Trasan-
dino. Pero estos desarrollos también fueron encontrando
criticas, tanto desde miradas técnicas como de la opinién
publica, amplificadas también por los nuevos medios de
comunicacién de masas.

La discusion sobre la pertinencia de llevar a cabo las
obras que permitirian el cierre del FFCC continué hasta
fines de la década del veinte, cuando dos hechos influyeron
en forma decisiva para concretar la adopcioén de un cambio
radical respecto a las proyecciones del ferrocarril al interior
de la ciudad. La primera obedecia a la crisis estructural oca-
sionada por la caida de la bolsa de Nueva York en 1929; la
depresion econdémica global que siguié a la debacle sacudié
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al pais de forma estrepitosa, tumb¢ al gobierno autoritario
del coronel Carlos Ibanez y sell6 la discusion sobre el cierre
del FECC. Y en segundo orden, la transferencia al pais de las
ideas provenientes de una nueva ciencia, el urbanismo, sur-
gida en el contexto europeo y que comenzaba a influir en la
region, reflejo propio de un cambio en las percepciones de
la elite respecto a la ciudad y su ordenamiento (Almandoz,
2013, pp. 232-245).

En este tltimo aspecto, resultd central la llegada a Chile
del arquitecto urbanista austriaco Karl Brunner en 1929,
contratado por la dictadura de Ibanez para llevar a cabo
un nuevo plan de transformacién de la capital siguiendo
con la tradicién iniciada por Vicuina Mackenna medio siglo
antes, y que diversas propuestas intentaron materializar sin
éxito (Vyhmeister-Fabregas, 2019). Y aunque las propuestas
realizadas por Brunner tanto en esa visita como en una
posterior de 1934, auspiciada por el municipio de Santiago,
tampoco se materializaron de forma urgente, varias de ellas
fueron ejecutadas en el transcurso de la década siguiente.
Uno de sus aportes estuvo en la promocién de una serie de
avenidas diagonales, que desde el 4rea central de la ciudad
se proyectaron hacia el oriente, zona que hasta la fecha
habia permanecido como suerte de reservorio urbano dadas
las cualidades ambientales y paisajisticas del piedemonte
cordillerano (Hidalgo Hermosilla y Vila Muga, 2015).

Pero la propuesta del urbanista se encontraba con una
barrera de contencidn: la linea del FFCC, concebida como
una obra de integracidn logistica entre zonas productivas,
vias de transporte y mercados consumidores, resultaba aho-
ra un obsticulo para la vialidad, propugnada como ele-
mento central para la planificaciéon de la ciudad. La solu-
cién propuesta por Brunner fue el levantamiento de las
vias entre las estaciones Providencia y Nufioa, sefialando la
urgencia de suprimir esta seccién para dar continuidad a
las diversas calles diagonales desde el eje Alameda (Brunner,
1932). Pese a la inversidn fiscal en las vias y edificaciones
del sector (entre ellas una terminal construida hacia tan
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solo un par de décadas), el paradigma modernizador urbano
acogido por las autoridades favorecié su discusién, mate-
rializado en anuncios sobre el retiro de la via férrea en la
seccion oriente del FFCC.

Los costos por expropiaciones y otras obras para con-
cretar estas propuestas no hicieron expedita su tramitacidn,
el derrocamiento de Ibanez en 1931 por los efectos del
crac bursatil y la crisis institucional detuvo las propuestas y
dej6 en vilo el futuro de la infraestructura ferroviaria. Sin
embargo, estabilizada la situacién politica con el retorno al
poder del expresidente Alessandri Palma en 1932, se reto-
mo la discusidn sobre el retiro de las lineas. El estable-
cimiento de nuevos instrumentos urbanos, como el plano
regulador de Santiago municipal de 1934 impulsado por
Brunner en su segunda visita, reiter los puntos expuestos
previamente y que se resumian en la sustitucion de la linea
entre las estaciones Yungay y Alameda por una via que no
fuera al nivel de suelo, desvios en la secciéon entre Yungay
y Mapocho, y la insistencia en la eliminacién del trazado
Nuroa-Providencia.

Estas medidas fueron finalmente respaldadas por la
promulgacién a mediados de la década del treinta de una
bateria de proyectos legislativos cuyo objetivo era materia-
lizar estas propuestas, las que, tras varios anios de discusidn,
fueron aprobadas en 1936 y 1937. Mientras que en la sec-
cién oriente se confirmaba la supresion de la via, para el
trazado Yungay-Alameda se optaba por el soterramiento de
la linea mediante la construcciéon de un tinel que uniera
ambas terminales, para liberar la avenida Matucana de la
presencia ferroviaria tras largas décadas y cuantiosas pro-
testas por parte de vecinos y autoridades locales debidas
a los continuos accidentes que ocurrian con peatones y
vehiculos (Mardones, 2020).
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Figura 4. Plano variante Matucana, 1936

QUINTA NORMAL
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F.C. SUBTERRANEQ DE ALAMEDA A YUNGAY

Zona sfecla a la conlribucidn x xx

Fuente: Archivo del Instituto Ferroviario de Chile. En la imagen se
aprecia, junto al trazado de la linea férrea y el tunel para substituir
el transito de trenes por superficie, la zona determinada por las auto-
ridades como afectas para el alza de contribuciones fiscales, método
para compensar los costos de las obras en medio de las restricciones
econdmicas posteriores a la Gran Depresion.

La puesta en marcha de las obras se vio alentada
también por la necesidad de reactivar la economia tras
las profundas secuelas de la Gran Depresion, por lo
que la segunda presidencia de Arturo Alessandri Palma
(1932-1938) promovié un ambicioso programa de obras
publicas (Collier y Sater, 1999). Este contexto fue central
para la ejecucion de las propuestas, considerando la alta
demanda de mano de obra que tendrian los trabajos:
en la seccidon oriente, la decision de levantar las lineas,
demoler la estaciéon Providencia en 1941 y sustituir sus
panos por una nueva area verde (el actual parque Bus-
tamante) prolongé las faenas hasta 1945, conteniendo
en parte la reapertura de la crisis tras el inicio de la
Segunda Guerra Mundial.
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Al verse nuevamente afectada la economia interna por
el conflicto bélico, reformas como la promocidn a las areas
verdes adquirian un valor més alla de los diagndsticos urba-
nisticos para las autoridades. También lo eran para los
inversores y las operaciones inmobiliarias que se vieron
aparejadas a estas obras, como la venta de los terrenos ecle-
siasticos del seminario pontificio ubicados al oriente de la
estacion Providencia, que se convertiria en un barrio resi-
dencial para los grupos medios y altos que se proyectaron
hacia ese sector de la ciudad desde la década del treinta.

En el tramo Alameda-Yungay, también las obras se
extendieron hasta 1945 cuando, después de varias parali-
zaciones de los trabajos por inconvenientes financieros, se
logré concluir la construccidn del tinel que unia ambos
terminales en un trazado bajo la Quinta Normal. La expan-
sion de la ciudad hacia el poniente se habia visto compri-
mida por la presencia de la via, que impedia, por ejemplo,
la extension de la red tranviaria central hacia los munici-
pios de la zona, por lo que su soterramiento fue percibido
como una mejora para el sector. Pero, al continuar ope-
rativa la via, la estacién de carga Yungay continué siendo
un polo industrial central para las operaciones logisticas
de la ciudad.
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Figura 5. Obras en la construccion del tinel Matucana

Fuente: revista En Viaje, octubre 1944, www.memoriachilena.cl. La
puesta en marcha de las obras tras la promulgacion de la ley en 1936,
tuvieron demoras constantes, debiendo paralizar en diversos momen-
tos por falta de recursos en medio de las restricciones econdmicas
impuestas por la Segunda Guerra Mundial.

Tras estas intervenciones, las operaciones del FFCC
quedaron definidas por las labores en el circuito sur y lo
que quedd habilitado del trazado oriente; pese al cierre
y traslado de muchas de las industrias y actividades que
fomentaron su ubicacidn en el sector, entre ellas el matade-
ro municipal, la actividad ferroviaria se mantenia a media-
dos de siglo XX con cerca de 40 ramales operativos (Fischer,
1952). Ademas, en ciertas ocasiones, como la Copa Mundial
de Futbol de 1962, se retomaron de forma extraordinaria
servicios de pasajeros hasta la estacién Nufoa, en cuyas
inmediaciones se ubicaba el estadio nacional. Pese a ello,
estas actividades resultaban marginales y no supondrian
un retorno decisivo al uso del ferrocarril como medio de
transporte de pasajeros.
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La deslocalizacion y el declive de la actividad fabril,
sumados al avance de la motorizacién y los cambios en la
vialidad patentes en las nuevas propuestas de planificacion
urbanas, como el Plan Regulador Intercomunal de Santiago
de 1960, aceleraron la obsolescencia del FFCC. Los proce-
sos politicos abiertos en el periodo, en particular el triunfo
del programa socialista de la Unidad Popular en 1970 y su
dramadtico final tras el golpe de Estado tres afnos después,
marcaron también el repliegue definitivo del anillo ferro-
viario, que a esas alturas mas bien recordaba una herradura.
La adopcién del paradigma econémico neoliberal por parte
de la dictadura militar que control6 al pais entre 1973-1990
se encarg6 de poner el golpe de gracia a la red pensada mas
de un siglo atras, consolidado con el cierre operativo de la
estacion Mapocho y los servicios de pasajeros a Valparaiso
en 1986, simbolo del declive general del ferrocarril como
medio de transporte en Chile y de los profundos cambios
que experiment6 Santiago durante su presencia.

Conclusiones

Desde su llegada a mediados del siglo XIX, el ferrocarril
influyé en la evolucién de la capital chilena. Ya sea como
limite urbano o como medio de transporte para activida-
des diversas, el FECC se consoliddé como infraestructura en
torno al perimetro de la ciudad propia, marcando su separa-
cién con los suburbios. El desarrollo posterior de una serie
de terminales de carga y pasajeros conformé una red cuyos
efectos tuvieron diversos alcances, como la instalacion de
zonas industriales en su perimetro o, en el caso de las esta-
ciones como Providencia o Mapocho, el surgimiento de
nuevas centralidades, considerando la condicién de nodos
urbanos para los flujos de pasajeros gracias a las redes de
otros medios como tranvias o autobuses, consolidando asi
la movilidad moderna en la capital chilena.
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El seguimiento al FFCC representa un caso de estudio
cuyas experiencias deben generar interés contingente,
sobre todo frente a una posible reactivacién de las politi-
cas ferroviarias. Asi, el acercamiento a esta infraestructura
plantea interrogantes politicas respecto a las 1dgicas de la
inversion estatal, la capacidad publica para elaborar res-
puestas técnicas viables al mediano y largo plazo sobre los
cuadros profesionales y su formacidn para ofrecer respues-
tas que afectan a la ciudad y sus habitantes. Sin embargo,
sobre estas dimensiones sociotécnicas o politicas, también
respecto a su impacto espacial se deben tomar considera-
ciones en un contexto donde el impacto de las infraestruc-
turas genera continuas tensiones sociales.

Teniendo en cuenta a Saus (2013), el FFCC requiere
una atencién mas profunda en su relacién con el urbanis-
mo representado por Brunner, el mas influyente critico a
la presencia de los trenes al interior de la trama urbana,
rechazo que aplico en otros contextos regionales del perio-
do, como Bogota, donde también promovié la supresion
de vias férreas (Arango, 2018). Estos nuevos paradigmas
disciplinares tuvieron diversas consecuencias para la infra-
estructura del FFCC como también en el paisaje urbano, el
desarrollo inmobiliario y el reordenamiento de las funcio-
nes productivas asociadas a ella. Asi, a los argumentos téc-
nicos planteados por Brunner, se les sumaron las decisiones
politicas que apostaron por el desarrollo de obras publicas
como una forma de dinamizar la economia y controlar las
tensiones sociales surgidas en momentos de crisis como la
Gran Depresién o la Segunda Guerra Mundial.

Finalmente, no deja de llamar la atenciéon cémo a fines
del siglo XX la relacién del tren con Santiago retrocedid
al mismo trazado donde se iniciaron las operaciones hacia
1850, pero durante el cual se pusieron en practica nuevas
técnicas constructivas. Una de ellas fue la que impuso la
construccién del tdnel ferroviario de avenida Matucana,
obra que permitié la formacién de cuadros ingenieriles que
posteriormente serian claves para adaptar las tecnologias
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transferidas desde las areas centrales para ejecutar labo-
res complejas, como las relacionadas al Metro de Santiago,
cuyas obras se iniciaron a fines de la década del sesen-
ta, segun ha podido constatar en recientes investigaciones
Andra Chastain (2017).
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La heterogeneidad de la infraestructura
ferroviaria latinoamericana
y sus practicas de mantenimiento

MAXIMILIANO AUGUSTO VELAZQUEZ

Introduccion

El objetivo de este trabajo es abordar la complejidad del
proceso sociotecnoldgico que llamamos “ferrocarril”, con-
siderando que coexisten y cohabitan diferentes tecnologias
con diversos grados de utilizacién, que va desde la muy
elevada intensidad de los servicios de pasajeros urbanos y
suburbanos de algunas metrépolis latinoamericanas, has-
ta ramales inactivos o con trafico de cargas esporadico y
eventual, en su extensa geografia de llanuras, estepas, sel-
vas y montanas.

Una particularidad del sistema ferroviario latinoame-
ricano es su alta heterogeneidad, con multiples trochas y
tecnologias, una especializacién a especificos traficos hege-
monicos en cada regién y una elevada independencia nacio-
nal, producto de su herencia histérica con pocas y ocasio-
nales practicas de integraciéon regional efectuadas en los
ultimos casi dos siglos de existencia. Dichas tecnologias
involucran componentes infraestructurales duros como las
vias, estaciones y sefales, componentes que permiten la
traccién y la operacién como las locomotoras, coches y
vagones remolcados, componentes infraestructurales sua-
ves como los procesos técnicos y operativos, y componentes
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regulatorios como las normativas y reglamentos de opera-
cién. Cada uno de los componentes materiales sufre per-
manentemente procesos de deterioro que varian segun su
uso, las inclemencias del tiempo, la inversién en manteni-
miento, o la falta de capacitacion técnica y operativa en las
experiencias de gestion.

Esta diversidad incluye la reiteracién de practicas dife-
renciadas de operacidn y mantenimiento, algunas regulares
y otras diferidas u olvidadas. Adicionalmente, la prolifera-
cién de normativas importadas de ferrocarriles extranjeros,
de origen local y otras incorporadas a través del tiempo
por sucesivos convenios de asistencia técnica por compras
de material rodante, sefiales o tecnologias de control de
trenes —generalmente de origen europeo, norteamericano,
japonés o recientemente chino-, genera que en un mis-
mo subsistema ferroviario circulen potencialmente servi-
cios con diversos estindares, al tiempo que agrega tiempos
a la homologacion de materiales e insumos, que redundan
en un mayor costo para el ferrocarril, sin garantizar calidad
de servicio, llevando por ejemplo en cargas a practicas de
operacién independiente.!

Nuestra hipdtesis sostiene que la extrema heteroge-
neidad de la infraestructura ferroviaria, de sus practicas y
de sus representaciones, que en principio es la norma de
todo ensamblaje sociotecnoldgico, ha conspirado para que
el modo ferroviario continte siendo el componente estruc-
turante principal del sistema integrado de transporte lati-
noamericano, particularmente en los paises con larga tra-
dicién ferroviaria como Argentina, Brasil, México y Chile,

1 Enlajerga ferroviaria, se refiere a este tipo de practicas de operacién como
“tren-bloque”, es decir, un tnico tréfico que incluye un origen y un destino
dnico en donde el tren circula sin procesos de armado y desarmado de for-
maciones en intermedias. Se contrapone al modelo de operacién intermo-
dal, que propone cargar y descargar en multiples centros de emisién y
recepcion de cargas —playas, centros de transferencia, puertos, aeropuertos,
parques industriales y zonas de actividad logistica—.
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hoy hegemonizado por el autotransporte tanto de cargas
como de pasajeros.

Para el caso del ferrocarril, sostenemos que se trata
de una serie de empresas, lineas y ramales con una fuerte
disparidad en el servicio al interior de Latinoamérica,’ y
con baja estandarizacion de equipos y procesos, en donde
se observa una precariedad en la interrelacion de materiali-
dades y practicas que provoca sucesivas demoras o suspen-
siones del servicio, lo que afecta la certidumbre y previsi-
bilidad de las frecuencias de servicio; de esta forma, retiene
Unicamente cargas especificas masivas, expulsa pasajeros y
relega condiciones laborales dignas para sus trabajadores,
asi como genera mayores costos de operaciéon, manteni-
miento e inversiéon en una compleja relacidon entre cada
Estado nacional y las empresas privadas concesionadas de
los servicios, también con desempenos muy diversos que
requieren crénicamente fuertes subsidios publicos.

Nuestro punto de partida es el abordaje tedrico de
Gabriele Schabacher (2013), que considera a las infraestruc-
turas como moviles —como elementos idealmente dinami-
cos— en el sentido de que desde su creacion deben ser man-
tenidas constantemente. Esto implica asumir que la red de
infraestructuras no debe pensarse como estructuras prima-
rias —puntos y poligonos georreferenciados— que permiten
la movilidad —bajo la canalizacidn de flujos entre puntos-—,

2 Brasil, Argentina y México para 1945 explican el 75 % del tendido ferrovia-
rio de América Latina, lo cual contribuy6 a convertirlos en los tres paises
lideres en Latinoamérica (Kuntz, 2015). Actualmente, dicho porcentaje se
mantiene, dado que 19 paises latinoamericanos tienen ferrocarriles activos
segun el relevamiento de “The World Factbook”, elaborado para los responsa-
bles politicos de Estados Unidos y coordinado por la comunidad de inteli-
gencia de EE. UU.: Argentina (aprox. 36.917 km); Brasil (29.850 km); Méxi-
co (20.825 km); Cuba (8.367 km); Chile (7.282 km); Bolivia (3.960
km); Colombia (2.141 km); Pert (1.854 km); Uruguay (1.673 km); Ecuador
(965 km); Guatemala (800 km); Honduras (699 km); Repuiblica Dominicana
(496 km); Venezuela (447 km); Costa Rica (278 km); Panama (77 km); San
Cristébal y Nieves (50 km); Paraguay (30 km) y El Salvador (13 km). E1 38 %
es de trocha angosta, el 31 %, de trocha media, y el restante 31 %, de trocha
ancha. Recuperado el 24 de marzo de 2021 de bit.ly/3aPsA2e.
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sino que en si misma es un proceso dindmico y relacional
(Dmuchowsky y Velazquez, 2015). Al decir de Bruno Latour
(1986), la infraestructura es un proceso sociotecnoldgico de
mediacién. Como todo proceso, tiene un origen, un tiempo
de vida y una finalizacion.

La mirada de Edgerton (2007) propone realizar una
historia de las tecnologias en uso donde la coexistencia de
objetos de diversos tiempos rompe con la pretendida linea-
lidad e inexorabilidad de la historia tradicional de la tecno-
logia que predicaba el reemplazo de unas por otras. Simul-
taneamente, resalta que, a pesar de que la mayoria de las
tecnologias son producto de procesos de innovacién sofisti-
cados desarrollados por los paises centrales, importa refle-
xionar sobre cémo los objetos son usados vernaculamente
en los paises periféricos que los consumen, importando bie-
nes e insumos ajenos a sus capacidades técnicas u organiza-
cionales, procurando adaptar y entrelazar lo nuevo y lo vie-
jo para que coexistan sin inconvenientes. Dicha mediaciéon
se ha dado en forma diferenciada entre cada pais en fun-
cién de su historia y tradicién ferroviaria, inclusive en los
paises como Argentina, México y Brasil que han generado
en momentos de su historia nacional politicas industrialis-
tas de desarrollo de material rodante propio, generalmente
manipulando o siguiendo patentes internacionales.

Siguiendo a Wiebe Bijker y Trevor Pinch (1987) con la
interpretacién de los objetos como constructo social para el
caso de la bicicleta, observamos la infraestructura mas alla de
lo material procurando dar cuenta de lo conceptual en cuan-
to a su significacion social. Los ferrocarriles latinoamericanos
pueden ser observados desde esta ldgica: representan un tiem-
po del desarrollo territorial y la historia cultural de cada naciéon
que hoy revive nostélgicamente y se presenta como alternativa
de recuperacién de traficos abandonados a partir del cambio
de paradigma hacia la movilidad sostenible, promovido por la
agenda global de cambio climatico, asi como también un reco-
nocimiento al valor patrimonial y cultural del ferrocarril en los
territorios en los que ha sido levantado u abandonado.
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Resulta sugerente indagar los sistemas sociotécnicos
que relacionan componentes materiales con procedimientos
técnico-operativos y con estructuras organizacionales en espa-
cios y temporalidades que simultineamente son sociales y poli-
ticas. El proceso de abstraccion realizado nos permite refe-
rirnos a los ferrocarriles latinoamericanos como un objeto de
estudio, sin desconocer las diversidades y variantes de cada
nacion, para plantear preliminares condicionamientos socio-
histéricos comunes de la evolucion del modo de transporte y su
articulacién socioterritorial, abordada en el siguiente apartado,
para posteriormente centrar la atencién en los ciclos de man-
tenimiento de la infraestructura ferroviaria, dando cuentade la
complejidad del sistema y la forma en que afecta su uso como
eficaz trasporte tanto en cargas como en pasajeros, y producir
algunas reflexiones amodo de conclusiones.

El abordaje historiografico del ferrocarril
latinoamericano

La historiografia sobre el origen, desempeiio y retraccion del
ferrocarril en Latinoamérica ha sido revisitada por numero-
sos investigadores en cada uno de los paises, apoyados gene-
ralmente en estudios parciales sobre el papel de cada Estado
nacional en la construccién o concesion de lineas, el desempenio
de las companias ferroviarias, lineas y ramales especificos, y su
desarrollo en relacién con los paises centrales, particularmente
luego del desmantelamiento —total o parcial- de gran parte de
las redes. Ha sido también desigual la cobertura territorial de
dichos estudios, que se focalizan en los paises en donde el riel ha
tenido mayor desarrollo y desempefio: nos referimos a Argen-
tina, Brasil, Chile y México.?

3 Paradisponer deunpanoramadelacoberturalatinoamericana de dichos estudios,
pueden consultarse las Actas de los Congresos de la Asociacion Internacional de
Historia Ferroviaria, y dela Asociacion Ibérica de Historia Ferroviaria que relacio-
naferrocarriles, historia y patrimonio cultural.
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Consecuentemente, han sido numerosos los estudios
relacionados con el legado material de este modo de trans-
porte en cada pais, por lo cual producen una valiosa y
amplia literatura que rememora los tiempos del auge ferro-
viario, las luchas gremiales y los procesos de industriali-
zacién ferroviaria, las locomotoras y el material rodante
utilizado, la arquitectura y las construcciones de obras de
arte de ingenieria para sortear rios y conectar montanas,
la huella urbana de los rieles y sus instalaciones de soporte
tales como playas ferroviarias, desvios, construcciones de
viviendas tanto de obreros como de gerentes. No obstante,
pocos han sido los abordajes para brindar un panorama
comparativo latinoamericano. Debemos destacar las com-
pilaciones realizadas por Jests Sanz Fernandez en Historia
de los ferrocarriles en Iberoamérica (1837-1995), de 1998, y por
Teresita Gémez y Javier Vidal Olivares en Los ferrocarriles en
América Latina, de 2019.

Nos interesa recuperar dos dimensiones estructurales
presentes en los casos latinoamericanos: la mencién del
ferrocarril en relacién con los diversos modelos de desa-
rrollo territorial, la insercidn internacional de cada nacidn,
y las idas y vueltas entre gestion publica y gestion priva-
da; y la circulacion de tecnologias y saberes producida por
la importacién de materiales, insumos, procedimientos y
précticas para el disefio, implementacidn, operacién y man-
tenimiento de los ferrocarriles, sean estos administrados
por el capital privado o por capital ptblico.

La primera de ellas recupera la condicion sistémica de
subordinacién econdémica latinoamericana (Jaguaribe et al.,
2017; Sunkel, 1972) en relacién con los grados de apertu-
ra de los mercados locales a los globales (Morales, 2010),
la necesidad de capitales internacionales para mantener
balanzas de pago (Toussaint, 2000) y realizar inversiones en
infraestructura de transporte (Tafunell, 2009), y los mode-
los de desarrollo territorial mayormente orientados a la
exportacion de produccién primaria en donde el ferrocarril
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compite en determinados rubros de cargas masivos, como
los mineros y agricolas, o de cargas especificas.

La segunda dimensidn recupera la condicién sistémica
de subordinacién politica y cultural latinoamericana
(Hopenhayn, 2001; Oszlak, 1980), particularmente en lo
relativo a los saberes técnicos, operacionales y de gestion
del transporte. Tal como lo expresan las teorias del Actor-
Red (Law, 2002; Latour, 2005), se requiere una estrecha
relacién entre lo humano y lo no humano, entre las prac-
ticas y las maquinas e infraestructuras para su adecuado
funcionamiento. Al ser impuestas las técnicas importadas,
las practicas se ajustan mediante imbricadas adaptaciones
locales. Sostenemos que la circulacién de ideas sobre trans-
porte y movilidad entre los paises centrales y los latinoame-
ricanos (Zunino Singh y Velazquez, 2014) es heterogénea
y compleja, se despliega en los diversos escenarios geo-
graficos y emerge como problemética en la gestion de las
ciudades (Saus, 2013), y en las practicas y representaciones
de la movilidad urbana (Zunino Singh, 2018).

Muchos de los recorridos de periodizacion de la histo-
ria del ferrocarril de cada nacién pueden generalizarse, con
las debidas correcciones especificas, en cinco periodos de
mediana duracidn cuyos hitos de quiebre deben observarse
como cambios de paradigmas que se van realizando paulati-
namente, por lo que la superposicién de politicas y tradicio-
nes culturales perdura a cada tiempo (Moraglio, 2017).

1. Un primer periodo de introduccién de la tecnologia
correlacionado con los procesos de consolidacion de
los Estados nacionales y la adopcién del ferrocarril
como engranaje sociotécnico para relacionar la pro-
duccién rural y minera con los puertos de exportacion,
comandado por multiples empresas de capital inter-
nacional. En este periodo las practicas y saberes son
importados, lo cual crea una incipiente clase obrera y
una clase dirigente que articula extranjeros con nativos.
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2. Un segundo periodo de complementacién territorial
con ferrocarriles de fomento de capital publico, o con-
cesiones especificas para la construccién de enlaces y
relaciones entre lineas, hasta poco después de la cri-
sis de los afios 30, donde la complejidad del sistema
en cada pais exige la formaciéon de recursos huma-
nos capacitados para operar y mantener el ferrocarril
por entonces a vapor e iniciar el recambio tecnolé-
gico hacia la traccién eléctrica en las metrdpolis, lo
que genera una clase obrera técnica especializada de
caracter industrial.

3. Un tercer periodo de avance de las ideologias nacio-
nalistas, promotoras también del desarrollo industrial
en sus diversas variantes nativas o transnacionales, que,
en el caso del ferrocarril, tienen dos efectos: la nacio-
nalizacion de las concesiones privadas y el desafio de
conformar redes nacionales interconectadas a pesar de
la diversidad de trochas y la necesidad del recambio
tecnolégico pasando del vapor a la traccién Diesel.
A pesar de prédica para producir localmente material
ferroviario, ejemplificado en la proliferacién de proto-
tipos (Cardozo, 2020), la importacién abre el mercado
latinoamericano a los paises del este de Europa y del
este asiatico para la renovacion de flotas. La diver-
sidad de saberes, practicas y procedimientos requiere
una unificacién de criterios para la administracién y
gestion de las empresas nacionales de ferrocarriles, con
reglamentos y estandares locales.

4. Un cuarto periodo signado por el desmantelamiento
—total o parcial- de gran parte de las redes a lo largo
del territorio y la consolidacién de un ferrocarril de
corredores especificos para grandes cargas mineras o
agricolas, con el paulatino abandono de los servicios de
pasajeros y de cargas generales captados por el auto-
transporte en pequefias y medianas distancias y por la
aviacidn en las largas distancias, que podremos fechar
hasta entrado el cambio de mileno. Caracterizado por
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luchas gremiales por el sostenimiento de los servicios,
de talleres e industrias ferroviarias, se prescinde de
cuadros técnicos y gerenciales, y se desarticulan los sis-
temas educativos técnicos y académicos.

5. Un quinto periodo, el actual, en el que el ferrocarril
aparenta renacer de la mano de otras politicas publicas
territoriales: los planes de movilidad urbana y de pro-
mocién de exportaciones en Latinoamérica revisan el
aporte negativo del sector transporte en la produc-
cién de emisiones de efecto invernadero y huella de
carbono, y erigen al ferrocarril como una tecnologia
mas limpia y eficiente que el autotransporte. El esta-
do de destruccidn de las industrias nacionales requiere
de compras masivas de insumos y materiales para la
reconstruccidn, de forma que abre el mercado a pro-
veedores globales chinos en disputa con desarrollos
espafnoles, alemanes y franceses en pasajeros, y norte-
americanos en cargas. La paulatina incorporacién de
nueva tecnologia se realiza sin adecuadas capacitacio-
nes a cuadros técnicos y operativos hibridando el cono-
cimiento importado con el local a partir de modelos
de aprendizaje de prueba y error, muchas veces sin
manuales completos o con traducciones inadecuadas.

Esta periodizacién en cuanto generador de saberes,
procesos y practicas especificas nos permite dar cuenta
del efecto que producen los ciclos de mantenimiento de la
infraestructura y sus practicas sociotécnicas en el uso del
ferrocarril en cada situacién nacional. Una primera aproxi-
macién permite hipotetizar que los vaivenes en la gestion
y administracién, tanto concesiones privadas como de ges-
tion publica, han conspirado en el correcto mantenimiento
y operacion del ferrocarril.
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Los ciclos de la infraestructura ferroviaria

Cada tecnologia en su materialidad tiene su correlato en
practicas que permiten mantenerla operativa. Se trata de
articular diferentes estindares y normas que deben com-
patibilizarse e interrelacionarse para interrelacionar “lo no
humano” con “lo humano” en procesos de implantacién o
mantenimiento del artefacto “infraestructura ferroviaria”.
Consideramos que se debe procurar garantizar tres maxi-
mas que Bruno Latour (1993) llama “confianza”, “eficiencia”
y “rentabilidad” (trust, efficiency and profitability), aunque con
resultados propios de cualquier proceso de “hibridacion de
tecnologias” o, desde una conceptualizacion semioldgica, de
desplazamiento metaférico. Tratamos la via como un todo,
pero ocultando sus componentes y sus procesos de inter-
vencion de cada elemento que la compone para lograr su
operatividad. Aplicamos restricciones de circulacién por el
valor mas bajo de la variable que no cumple con una norma
o un reglamento. Bajo el argumento loable de la seguridad
operativa, se conspira contra una operaciéon que reduce la
velocidad de circulacidn de los trenes, de forma que vuelve
mas prolongados los tiempos de viaje de los pasajeros.

En este punto, es interesante hacer una reflexion sobre
el problema del tiempo, que, como afirma Kauffman (2000),
es fundamental para analizar la complejidad de los siste-
mas. En efecto, la variable del tiempo es lo que subyace en
la densidad misma del fenémeno o sistema y es lo que le
otorga un atributo propio a cada uno. Cada componente
de la infraestructura analizado es interpelado en funcién de
los ciclos temporales de cada material —ciclos de planea-
miento, implementacién, mantenimiento y abandono- en
relacidn con la operatividad, y de la vinculaciéon de dicho
material con el entorno —ciclos de impactos positivos y
negativos sobre el ambiente y el territorio—. Materialidad y
trabajadores se insertan hibridados en un sistema de labores
técnicas con sus propias caracteristicas, especificidades e
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historias “personales” que buscan lograr la durabilidad de
la infraestructura.

Asi, coexisten vias instaladas en un sector del territorio
que luego son trasladadas a otro u a otro ramal, algunas
azarosamente, otras mediante procesos de seleccidn, para
reemplazar pequefios tramos. Este tipo de intercambios se
realiza, inclusive, entre paises. En la jerga ferroviaria local,
el proceso se conoce como “canibalizar” y aplica tanto a
la infraestructura como al material rodante. Se levantan
tramos de vias sin uso para reemplazar tramos de vias en
uso danadas u obsoletas. Rieles, durmientes y fijaciones
implantadas para un determinado uso —por ejemplo, playa
ferroviaria o via de maniobras— pueden encontrarse a lo
largo de la red como “parches” de vias principales.

Cuando cualquiera de estos factores se resquebraja, las
posibilidades de que el sistema falle se acrecientan, per-
diendo confiabilidad. Graham y Thrift (2007) trabajan la
problemética de la reparaciéon y el mantenimiento como
un delicado equilibrio, o un puente practico entre el nor-
mal funcionamiento y el no funcionamiento. Sin embargo,
son las situaciones de no funcionamiento, las fallas y las
interrupciones los tinicos momentos en los que podemos
reflexionar sobre el funcionamiento del sistema (Graham,
2009), ponderando su caracter complejo.

A continuacién, elaboramos una infografia con una
sintesis del ciclo de vida de un (cualquier) componente
de infraestructura ferroviaria, que nos permite verificar la
independencia de cada elemento respecto de los restantes.
En el caso de la infraestructura —factor técnico—, por su
condicién material existen unas condiciones y caracteristi-
cas especificas de durabilidad, tolerancia y confianza al ser
expuesta al factor ambiental —externo al proceso de movili-
dad, pero condicionante- y al factor humano —interno por
ser el operador del modo-.
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Figura 1. Ciclo de vida de la infraestructura ferroviaria

Potencial q Componente

Intervencién de Infraestructura
Mantenimiento o Nueva o Renovada
Q Reparacién segln mle‘cFmdades g
Mayprihibrides s ke coml? :icI:ll:::ic:males ,
componentes evolutivo Normas y Esténdares

miltiples origenes tanto
de materiales o de
procesos de gestién

diversos, agravada por
compras extranjeras

infraestructura y
materiales
(“canibalizacién”) genera
comportamientos
humanos que reducen la

seguridad operativa a5a
Revision y Verificacién WIS

Viejo . id ificacié “Positivo”
“Negativo” normativa para |lent| icacion Inalcaneable
Imposible de desvios

Modifica practicas operativas y de planificacién que privilegian la seguridad
operativa que reduce las prestaciones ferroviarias
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Fuente: elaboracién propia, reformulado de Veldzquez (2017).

El ciclo comienza con la implantacién de un compo-
nente de infraestructura que se inserta en el territorio y se
relaciona directamente con otros componentes articulados
en red. Se parte del preconcepto de que al implantarlo se
cumple con las normas, estindares y procedimientos que
hacen de lo “nuevo” lo 6ptimo. El segundo paso del ciclo
continta con procesos de revision y verificacion programa-
dos o eventuales, que deberian buscar desvios y, al descu-
brirlos, aplicar los procedimientos establecidos para evitar
que el componente ponga al sistema “en falla” si se esta
cerca de los limites de tolerancia del indicador elegido, se
genera alguna “precaucion” de circulaciéon por la infraes-
tructura; o, si se superan esos limites, se sugiere “suspender”
la operacion. Cuantas més fallas se detecten, mas degrada-
do estara el sistema complejo. El tercer paso es la decisién
de intervencién en mantenimiento, reparaciéon o reemplazo
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que altera lo “viejo” y produce un hibrido, algo que ya
no presenta las condiciones de fabrica, pero que permite
mantener la operacién. El ciclo recomienza y se realimenta
permanentemente como si tuviera vida propia.

En este caso, el transporte ferroviario, para mantener
un aceptable estindar de servicio, es decir, para definir
en forma objetiva y mensurable el rendimiento del activo
—via, sefal, alimentacién eléctrica, material rodante, etc.—,
incluye su nivel minimo de funcionamiento en situacién
ordinaria e identifica el impacto que representaria su fallo.
Ese indicador no es solo técnico, sino que, de acuerdo con
el contexto sociocultural de cada pais, incorpora variables
sociopoliticas y permite mantener o cambiar el estindar de
servicio sobre la infraestructura, lo que complejiza asi el
proceso sociotécnico.

La compleja burocracia local exige complejos y pro-
longados procedimientos de compra de repuestos* que, en
cierta medida, “justifican” esa tradicion de los talleres para
poder reparar rapidamente, evitando asi disponer de espa-
cios de stock en los talleres, lo cual implica controlar que las
piezas no sean robadas por personal propio o por terceros.
Al no disponer de las piezas a reponer, las modalidades y
précticas tradicionales de mantenimiento ferroviario optan
por convertir “lo viejo” en un ensamblaje bajo la figura
metafdrica de un “Frankenstein” de multiples piezas tecno-
légicas surgidas de la interrelacidn entre piezas adquiridas
y piezas canibalizadas. “Lo nuevo” surge como un hibrido,
como un objeto prototipico de naturaleza artesanal.

Para cerrar este apartado, es necesario considerar los
aspectos politico-comunicativos en los ciclos de la infra-
estructura ademas de los aspectos técnicos. Los discur-
sos comunicacionales se utilizan como argumentos para

4 Debemos también mencionar que, a lo largo de la historia latinoamericana,
muchas veces los impuestos a la importacién de materiales de repuesto
hicieron prohibitivas las compras, a veces enmarcadas en procesos de rein-
dustrializacién que no se desarrollaron, y otras como medidas de control
fiscal ante déficit de balanza comercial o crisis de deuda del pais.
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viabilizar los procesos licitatorios de construcciéon o man-
tenimiento de la infraestructura de transporte, los cuales
agregan complejidad y variabilidad pais por pais al esquema
simplificado que proponemos.

Conclusiones

La complejidad del sistema radica en la interrelacién de
estas dimensiones visibles e invisibles de la infraestructu-
ra. Cada componente presenta una complejidad intrinseca
interna y una necesaria integracidon relacional con el sis-
tema. Asi, se construye la percepcién de que el sistema
ferroviario resultante del derrotero histdrico de cinco eta-
pas mencionado posee una extrema fragilidad, con inde-
pendencia de considerar cierta materialidad como obso-
leta, y que confiere a gran parte del sistema ferroviario
de cada pais una baja confiabilidad general, con una fuer-
te disparidad entre las infraestructuras que han recibido
intervenciones nuevas y las que poseen un buen historial
de mantenimiento, aunque sea material muy antiguo. No
se trata de nuevo versus viejo, sino de coémo se integra lo
nuevo en lo viejo.

Si bien lo expuesto no nos permite corroborar ple-
namente la hipétesis de trabajo respecto de que la hetero-
geneidad de la infraestructura ferroviaria, sus practicas de
mantenimiento y representaciones sociales y culturales ha
conspirado para que el modo ferroviario continte siendo el
componente estructurante principal del sistema integrado
de transporte latinoamericano, nos ha permitido focalizar-
nos en la complejidad de los procesos de mantenimiento y
en la relacién entre lo humano y lo no humano propia de
toda infraestructura de transporte, para reflexionar sobre el
concepto “ferrocarril” como construccién social e histdrica
particular de Latinoamérica.
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Un devenir histérico que favorecid la hibridacién ten-
sionando materiales, practicas y saberes importados y adap-
taciones y reconfiguraciones realizadas por gerentes y ope-
rarios locales. Esta practica de hibridaciéon se presenta mas
visiblemente en los paises en donde la industria ferroviaria
tuvo mayor desarrollo, como Argentina, Brasil o México,
sea mediante empresas locales u operando patentes trans-
nacionales.

La complejidad para garantizar operaciones y servicios
en estas condiciones de hibridez otorgd un resquicio para
que las sociedades fueran reemplazando el ferrocarril, tanto
en cargas como en pasajeros, por otro modo de transporte
también signado por su capacidad de proponer lo nuevo: el
autotransporte y la cultura vial. Idas y vueltas en las organi-
zaciones, logicas de gestion importadas, adecuaciones a las
tradiciones locales y exigencias burocréticas, y un modelo
de formacién profesional ligado a los avatares de las politi-
cas educativas de cada pais.

Recuperar confianza, eficiencia y rentabilidad implica
una planificacién adecuada y oportuna que aborde al ferro-
carril como parte integrante de una cadena de movilidad
y logistica intermodal, donde la nocién de complementa-
cién, y no la de competencia entre modos, deberia ser la
premisa fundamental que dirija las inversiones en politica
publica de transporte de cada nacidn, para saber aprove-
char el paradigma actual de busqueda de sustentabilidad
y sostenibilidad ambiental y energética, de mitigacidon de
cambio climatico, y de prosecucién de objetivos y metas de
desarrollo humano para el siglo XXI.
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Formaciones engendro: mantenimiento
diferido y movilidad precaria
en los ferrocarriles del AMBA

STEPHANIE MCCALLUM

Introduccion

Mayo de 2014. Edubijes Ocaranza se acomoda en su silla.
Esta sentada frente al tribunal, compuesto por cuatro jue-
ces, de espalda al fiscal, la querella y los abogados defensores
de los 28 acusados, la mayoria de los cuales estan presentes
en la sala. Detras de un vidrio, los familiares de las victimas
sostienen carteles con la palabra “justicia”. El fiscal le pide
a Ocaranza que describa un viaje en tren que tomé hace
mas de dos anos, el 22 de febrero de 2012. Ella describe su
trayecto diario a Palermo, un barrio elegante de la Ciudad
de Buenos Aires, donde trabajaba como empleada domés-
tica, travesia de 60 km que le requeria tomar dos trenes y
un colectivo. En el dia en cuestién, el primer dia laboral
luego del carnaval, los servicios de la linea Sarmiento esta-
ban demorados. Los coches iban mas atiborrados que de
costumbre, tanto que Ocaranza dej6 pasar dos trenes antes
de lograr subir a la fuerza al tercero. El tren arrancé y frené
varias veces, hasta que finalmente partié. Dos estaciones
antes de llegar a su destino, la terminal de Once, consiguid
un asiento y se quedé dormida. La desperté un sacudén
fuerte y un sonido crujiente. Se desvanecid, y al despertar
se encontrd acostada en el andén, con un dolor fuerte en
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la columna. En medio de los gritos de los pasajeros atn
atrapados en el tren, que alertaban que este estaba por pren-
derse fuego, sali6 de la estacion como pudo, siguiendo a
aquellos que, como ella, habian logrado bajarse del tren.

El fiscal le pide a Ocaranza que describa las condi-
ciones especificas de su viaje en tren ese dia, a lo cual ella
responde: “Todos los dias es igual, seior. Con los trenes
todos rotos, los vidrios rotos, las puertas rotas”. Insiste en
usar el tiempo presente, describiendo puertas que no cie-
rran. “De tanta gente, de la multitud de gente, los materiales
se desprenden, porque se ve que es un material muy débil’,
explica, “Todos los dias es asi”. Cuando le piden calificar el
servicio brindado por la linea Sarmiento, responde enfati-
camente: “Desastre total. Total. Es inhumano viajar en el
Sarmiento. Inhumano. Es el tren de la muerte”. Durante un
ano luego del choque, agrega, se acercé a la estacién sin
lograr subirse al tren, vencida por el dolor de cabeza y las
ganas de vomitar.

¢Qué experiencias y practicas suscita una infraestruc-
tura deteriorada? ;Qué formas toma el mantenimiento de
la infraestructura en contextos de precariedad? Si bien los
estudios sociales de ciencia y tecnologia han avanzado en
el anélisis de artefactos técnicos y de sistemas que fallan, y
han indagado en las consecuencias materiales de desaten-
der a objetos e infraestructuras (Latour, 1996; Law, 2003),
Stephen Graham y Nigel Thrift (2007, p. 19) encuentran
que los estudios sobre infraestructura suelen ignorar las
practicas de mantenimiento y reparacién que permiten que
los sistemas continden funcionando. Este capitulo esboza
una respuesta al llamado de estos autores a prestar atencion
analitica a practicas y procesos de mantenimiento, repara-
cidén y restauracion; en particular, y siguiendo a Velho y
Ureta (2019), observando como se da este proceso en un
contexto latinoamericano. Si el deterioro de las infraestruc-
turas muchas veces responde a decisiones politicas y con-
tribuye a la acentuacion de experiencias urbanas desiguales
(Anand, 2017; Graham y Marvin, 2001; Stoler, 2013; Velho
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y Ureta, 2019), también lo hacen las practicas de manteni-
miento y reparacion.

El choque descripto por Edubijes Ocaranza fue el ter-
cer siniestro en cantidad de muertos en la historia ferro-
viaria argentina y es conocido como “la Tragedia de Once”,
en referencia a la terminal ferroviaria Once de Septiembre.
En aquel 22 de febrero de 2012, la formacién Chapa 16
embistié contra los frenos hidraulicos ubicados al final de
la via a unos 25 km/h, lo que causé el acaballamiento de
los primeros coches, sus paredes contorsionandose y sus
interiores desmoronandose, al soltarse los pasamanos y los
portaequipajes. El choque causé la muerte de al menos 51
personas, y otros 789 pasajeros sufrieron heridas de distinta
gravedad, algunos de los cuales requirieron amputacion.

Las audiencias publicas por la Tragedia de Once deja-
ron al descubierto la experiencia cotidiana de aquellos
acostumbrados a viajar a bordo de trenes destartalados en
el Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA). Aquellos
sobrevivientes que, como Ocaranza, eran pasajeros regu-
lares en la linea Sarmiento describieron sus encuentros
cotidianos con formaciones envejecidas y hacinadas y con
las fallas técnicas varias que volvian ubicuas las demoras
de servicio. Ante tales encuentros habituales con el ries-
go, pasajeros y trabajadores ferroviarios debieron aprender
a navegar una infraestructura en proceso de desmorona-
miento. A partir de trabajo de campo etnografico realizado
en 2013-2014 en el AMBA,! el presente capitulo repasa bre-
vemente, por un lado, las peculiares practicas de manteni-
miento que aumentaron en vez de mitigar el riesgo, y, por
otro, la manera en que pasajeros y maquinistas aprendieron
a sobrevivir al tren.

1 Este trabajo de campo etnogréfico consistié principalmente en observacién
participante en estaciones, trenes y talleres de reparacién y entrevistas con
trabajadores ferroviarios, pasajeros y activistas del tren. Fue financiado por
una beca de investigacion de la Social Science Research Council (SSRC); el
andlisis y la escritura posterior de tesis de doctorado resultante fueron
financiados a su vez por la Wenner-Gren Foundation.
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Formaciones engendro

Los trenes que prestaban servicio de pasajeros en el
AMBA al momento de la Tragedia de Once fueron cons-
truidos por el fabricante japonés Toshiba e importados
a la Argentina a principios de los 60 como parte de un
proyecto de modernizacion de la red ferroviaria metro-
politana. Al momento de la tragedia, estos trenes habian
sobrepasado su vida ttil. Eran propiedad del Estado,
pero desde 1995 su mantenimiento y operacién habian
sido tercerizados a distintas concesionarias. Las lineas
Sarmiento y Mitre, que unen la Ciudad de Buenos Aires
con los suburbios de clase media y trabajadora de la
Zona QOeste y con los suburbios mayoritariamente de
clase media y alta de la Zona Norte, respectivamente,
habian sido asignadas a la empresa Trenes de Buenos
Aires (TBA). Ciertos cambios en las practicas de man-
tenimiento introducidos por la concesionara TBA en la
década de los 90, acentuadas luego del dictado de la
emergencia ferroviaria en el 2003 y aparejados por la
falta de inversion (Pérez, 2012), produjeron lo que algu-
nos trabajadores ferroviarios y usuarios-activistas lla-
maron “formaciones engendro”. Estos eran, a su enten-
der, trenes “recauchutados”, tendientes a presentar fallas,
sufrir principios de incendio, descarrilar y, ocasional-
mente, colisionar.

El espectro de la monstruosidad ha acechado al ferro-
carril desde sus comienzos. Wolfgang Schivelbusch (1986,
pp. 129-130) escribe del “miedo subliminal” despertado
por los primeros ferrocarriles (a veces percibidos como
endemoniados) y por la “destrucciéon potencial” prego-
nizada por el accidente ferroviario: si la modernidad
prometia progreso, también traia el potencial para la
destruccion a una escala sin precedentes. En las audien-
cias por la Tragedia de Once, sobrevivientes del choque
describian sus reacciones fisicas ante encuentros subsi-
guientes con el ferrocarril y la estacion: nauseas, dolores
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de cabeza, mareos y ataques de panico que dificultaban
o imposibilitaban el viaje en tren. Otros pasajeros des-
cribian la experiencia inquietante de viajar en un tren
que parecia desarmarse en el trayecto. No obstante, fue
en parte la pretendida modernizacién —el reacondiciona-
miento (retrofit)— de trenes obsoletos lo que los convirtio, al
entender de algunos pasajeros y trabajadores ferroviarios,
en ensamblajes “frankensteinianos”.

La creacion de formaciones engendro

En 1995, la recientemente creada concesionaria Trenes
de Buenos Aires (TBA) hered6 una flota envejecida de
formaciones eléctricas Toshiba para las cuales ya no se
conseguian repuestos. Con el mandato de recuperar el
material rodante deficiente y equiparlo para continuar
prestando servicio de pasajeros, la empresa comenzd
un proceso de “renovacién” de los trenes. Cada una de
estas renovaciones era presentada como una “moderni-
zacién” del material rodante y era distinguida por un
nuevo color de pintura. Asi, bajo TBA los Toshiba, ori-
ginalmente de color amarillo con franjas bord¢, fueron
repintados de color celeste y blanco, con el logo de la
compaiiia exhibido en su exterior. A principios de los
2000, algunos de estos coches celestes y blancos fueron
reacondicionados nuevamente, recibiendo una mano de
pintura violeta y el nombre “Puma” (Memoria y Balances
TBA, s/f). No era inusual ver una formacién compuesta
por coches de pasajeros discordes, correspondientes a
distintos momentos de renovacién. Incluso un mismo
coche podia tener puertas de distinto color (figura 1).
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Figura 1. Formacion de la linea Sarmiento (9 de febrero de 2014)

Fuente: fotografia tomada por la autora.

Pasajeros y trabajadores ferroviarios solian describir
estas renovaciones como una ‘lavada de cara”. A su enten-
der, las modernizaciones llevadas a cabo por TBA no hacian
mas que reducir la confiabilidad de los trenes. Los ven-
tiladores de techo, por ejemplo, fueron reemplazados por
equipos de aire acondicionado que consumian mas energia
y que eran propensos al mal funcionamiento, especialmente
en los meses de verano, lo que ocasionaba que formacio-
nes fueran sacadas de circulacién para su reparacioén y asi
exacerbaba las demoras de servicio. Aun cuando funciona-
ran, los equipos de aire acondicionado solian chorrear agua
condensada, exasperando a los pasajeros, quienes debian
reacomodarse para evitar el goteo. Las ventanas, que en su
modalidad original podian abrir y cerrarse, fueron reem-
plazadas por panos fijos. Cuando el aire acondicionado no
funcionaba, los trenes modernizados, hermetizados por las
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nuevas ventanas de pano fijo, se convertian en verdade-
ros hornos.

Ramoén, un conductor veterano de la linea Mitre, conté
que, bajo la gestion de TBA, incluso la chapa (el “cuerpo”
metélico de los coches) fue modificada. Segin Ramoén, “la
chapa del Toshiba original era distinto (sic). Era muy distin-
to. Era una chapa muy compacta, de mucha densidad, eso
supuestamente debe tener, como es, estindares”. Los Toshiba
originales no se prendian fuego, incluso cuando habia cor-
tocircuitos en las vias:

Nosotros cuando teniamos los Toshiba —te hablo de los Tos-
hiba de los 80, de los 70, eh—, se me ha quemado un montén
de veces el tren, y nunca el fuego se propagd para adentro,
ni siquiera la chapa se quemo. Se quemaba la pintura (entre-
vista, octubre de 2014).

Pero Ramoén asegurd haber visto un Puma incendiarse
unos cinco afos antes a nuestra conversacion: “La empresa
TBA aducia en los controles de calidad que era ignifugo, o
sea, que no se podia prender fuego. jBueno, este tren se
quemo... pero en segundos! Fue tremendo, se fundid”.

Con acceso a subsidios estatales, TBA llevé adelante una
practica de mantenimiento no preventivo, sino diferido,
un reacondicionamiento de material rodante que pospo-
nia el mantenimiento recomendado por el fabricante.? Los
reacondicionamientos se lograban a través de una caniba-

2 Verénica Pérez (2012) explica como los subsidios estatales recibidos por TBA
generaron un ambito propicio para la acumulacién. Como los subsidios no
estaban atados a la performance de la empresa y las ganancias no se obtenian
de la venta de pasajes, concesionarias como TBA tenian poco incentivo para
mejorar la calidad de servicio. La maximizacién de la ganancia se buscé a
través del recorte en gastos de operacién y mantenimiento y de la peticion al
Estado por el incremento del boleto. Debido al mal mantenimiento del
material rodante, la flota de trenes de pasajeros se redujo; asi, el hacinamien-
to se volvié una caracteristica de varias de las lineas metropolitanas (AGN,
2013). El costo social del subsidio estatal a la red ferroviaria metropolitana
fue pagado, por lo tanto, por los pasajeros, quienes debieron soportar una
degradaci6n paulatina en los servicios (Pérez, 2012). Algunos, de hecho,
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lizacidn de coches en desuso para generar repuestos. Las
sucesivas etapas de modernizacién y renovacion, por lo tan-
to, producian ensamblajes heterogéneos “atados con alam-
bre”, al decir de trabajadores ferroviarios y pasajeros.’
Desde el punto de vista de los pasajeros, las practicas de
mantenimiento diferido de TBA y los proyectos de moder-
nizacién fueron vividos como una degradacién en la cali-
dad del servicio, una pérdida paulatina de confort. Daniel,
un usuario veterano del Sarmiento y creador de la pagina
de Facebook “Un Sarmientista”, la cual ofrecia crdnicas de
la linea ferroviaria, describié cémo los asientos originales
de los Toshiba, tapizados en cuero, fueron desguazados y
reemplazados por unos de plastico, cémo las luces fueron
reemplazadas por tubos fluorescentes, pafios de vidrio por
ventanas de acrilico.4 Bajo el eslogan “No somos vacas’, la
agrupacion Frente de Usuarios Desesperados del Sarmiento
(FUDESA), en tanto, se dedicé a auditar la infraestructura
ferroviaria y los servicios del Sarmiento, juntando firmas
en estaciones para denunciar las demoras en el servicio,
el hacinamiento y la falta de higiene y seguridad. Natalia,

comenzaron a recurrir al vandalismo de infraestructura y material rodante
como forma de protesta (Pérez y Rebén, 2017).

3 La préctica de “atar con alambre”, de reponer con lo que hay a mano, era
habitual también en otras lineas ferroviarias y precedia, de hecho, a la ges-
tién de TBA. Un integrante del ferroclub de Remedios de Escalada describié
en términos similares a las locomotoras y a los coches de pasajeros que él y
sus colegas reparaban: “Cada vez que desarmamos algo, encontramos un
sistema de canibalizacién, donde una maquina parece un monstruo de Fran-
kenstein” (entrevista, agosto de 2014). Este mismo hombre atribuy6 dichas
précticas de canibalizacién y de mantenimiento diferido a la desaparicion
de personal técnico experimentado: “A medida que se fue vaciando de gente
con conocimientos técnicos el ferrocarril, por jubilaciones preventivas, por-
que la gente mas capacitada se fue, fue quedando el sistema trenes en manos
de personas cada vez menos idoneas [...]. Entonces los sistemas de manteni-
miento sufrieron ese deterioro en el orden de la determinacién técnica. Y la
pobreza en la inversién también contribuyd a eso” (entrevista, agosto de
2014). Para una historia mas detallada de la red ferroviaria argentina, ver
Lépez y Waddell (2007). Martinez (2007) describe la practica de reparaciéon
de material rodante a partir de la canibalizacién de trenes en desuso en la
época alfonsinista y la tercerizacién del mantenimiento diferido a talleres
privados.
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estudiante universitaria e integrante de FUDESA, contd de las
cerca de 800 denuncias que la agrupacién presentd contra
TBA con el apoyo de la Defensoria del Pueblo de la Nacién.
A su entender, la modernizacién espuria de los Toshiba fue
una respuesta a ese malestar:

4

Se hizo una lavada de cara. Fue cuando aparecieron los trenes
violetas, por ejemplo, que era una lavada de cara. Nosotros
hablabamos de magquillaje después, ;no? Porque era el mismo
tren [del] que se habia incendiado [...] el ventilador del techo,
por ejemplo; era el mismo, pero que le habian sacado el venti-
lador, le habian puesto un aire acondicionado que te tiraba el
agua para adentro” (entrevista, febrero de 2014).4

El tipo de tapizado de los asientos de tren histéricamente ha sido visto como
un marcador de clase (Lofgren, 2008). En Argentina, la pérdida de los tapi-
zados de cuero en los ferrocarriles metropolitanos cristaliza la degradacion
de la experiencia de viajar en tren, la pérdida de calidad y confort. No obs-
tante, muchos de mis interlocutores, tanto pasajeros como trabajadores
ferroviarios, atribuian el reemplazo del tapizado de cuero en parte a otro
factor: al mal comportamiento de los pasajeros, usualmente codificado
como “vandalismo”. Los asientos de plastico que reemplazaron a los origina-
les tapizados en cuero, de hecho, son conocidos como “asientos antivandali-
cos”. El mismo Daniel, fundador de las paginas de Facebook “Un sarmientis-
ta” y “Usuarios organizados del Sarmiento”, atribuyé el deterioro del
interior de los coches del Sarmiento no solo a las “reparaciones precarias”
llevadas a cabo por TBA, sino también al “vandalismo” por parte de los pasa-
jeros. “Rompen ventanas, rompen puertas, los asientos estan rotos, escritos”,
se quejé (sin definir al sujeto colectivo). Desde estas miradas, entonces, el
tipo y la calidad de los asientos seria en parte una respuesta al comporta-
miento de los pasajeros. Los asientos originales de los Toshiba si sobrevivie-
ron en otra de las lineas ferroviarias metropolitanas, la del Urquiza. En las
palabras de un supervisor de los talleres de reparacién del Sarmiento: “jLos
vagones [de la linea Urquiza] se mantienen originalmente como vinieron
desde Japdn! Es decir, tuvieron la suerte de tener un publico que los cuidaba,
anduvieron siempre dentro de la Ciudad de Buenos Aires, con otra calidad
de gente”. Para una discusién més detallada acerca de las geografias raciali-
zadas de la decencia y del buen comportamiento que subyacen a estas per-
cepciones, ver McCallum (2018).
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Sobreviviendo a las formaciones engendro

Si los ferrocarriles histéricamente dieron lugar a nuevas
formas de sociabilidad y sociabilizacion en la intimidad
forzada de los compartimentos cerrados de los coches de
pasajeros, y a nuevas habilidades culturales, como hacer
la fila, comprar el boleto, leer el cronograma y pasar el
tiempo en compania de extrafios (De Certeau, 1984; Fisch,
2018; Lofgren, 2008; Schivelbusch, 1987; Urry, 2007), con-
ducir y viajar en formaciones engendro requirié habilida-
des atin mas especificas. Ciertas disposiciones corporales
y cierta “sintonizacién” con la infraestructura circundante
se volvieron esenciales para mitigar el riesgo. Pasajeros y
conductores, propongo, adquirieron un conocimiento cor-
poralizado de los trenes y su infraestructura, sedimentado
traqueteo tras traqueteo.

La conduccién de las llamadas “formaciones engen-
dro”, por ejemplo, requirié de una experticia particular, y
no solo por el caricter inestable (ignifugo, precario, hete-
rogéneo) del material rodante. Bajo la gestion de TBA, la
infraestructura de via también se degradé. La falta de man-
tenimiento (la reduccién de cuadrillas de inspeccidn de via,
la falta de mantenimiento del balasto, el deterioro y quiebre
de durmientes) hizo que los rieles perdieran su “rectitud”
y se hundieran en aquellas zonas donde faltaba balastro, lo
cual aumentaba asi el riesgo de descarrilamiento. Con los
afos, la capacidad de frenado de los Toshiba también se vio
afectada, a partir del desgaste de los cilindros, el deterioro
de los frenos y la acumulacion de humedad y suciedad en las
camaras de frenado. Los Toshiba, ademas, hacia afos que
no contaban con velocimetro.®

A falta de velocimetro, Ramdn debi6 aprender, como
otros motormen, a depender del mandmetro, el instrumento

5 Segtn Ramon, los velocimetros fueron quitados antes del comienzo de ges-
tién de TBA: en los 30 anos que llevaba conduciendo trenes Toshiba, nunca
habia visto un velocimetro a bordo.
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que se utiliza para medir la presion en la cAmara de frenado,
y también de su conocimiento del terreno y del tren en
cuestion. Cuando le pregunté cémo calibraba la velocidad
sin un velocimetro, Ramén detallé las caracteristicas del
terreno entre distintas estaciones a lo largo de su recorrido
(las pendientes entre ciertas estaciones, las secciones de tie-
rra plana) y las sensaciones fisicas al aplicar el freno:

Por ejemplo, vos vas entrando a una estacion, hacés una
aplicacién de un kilo, un kilo y medio, de kilogramos por
centimetros cuadrados, esa es la referencia, ;no? Eso te lo
va indicando el manémetro. Y vos te das cuenta, porque el
tren, primero por la inercia que lleva, vos sentis un... en la
espalda, asi como una cosa, que te anuncia que el tren se
va deteniendo. Como asi también te anuncia cuando vos le
aplicas y el tren se sigue deslizando. Te das cuenta. [Cuando]
sentis esa sensacion, vos ya al tren lo tenés dominado (entre-
vista, octubre de 2014).

Distintas formaciones, claro estd, diferian en su capa-
cidad de frenado, dependiendo del deterioro puntual de
sus equipos. Los motormen, por lo tanto, debian aprender
a compensar estas deficiencias: por ejemplo, si un equipo
tenia el “freno largo” (en el decir de los conductores de la
linea Sarmiento) o estaba “flojo de frenos” (en el decir de
los conductores de la linea Mitre), aprendian a aplicar el
freno con mayor anticipacion, teniendo en cuenta las carac-
teristicas del terreno.

El conocimiento requerido para conducir una “for-
macién engendro”, por lo tanto, era tanto técnica como
corporal. Esta constante atencion y sintonizacién con las
peculiaridades del tren, de la infraestructura de via y del
terreno puede causar un desgaste fisico y emocional en
el conductor.® Los pasajeros, sujetos a largas esperas y al
hacinamiento, también describian una fatiga fisica. Paula,

6 En palabras de Ramén: “Mir4, lo estresante es... sobre todo la atencién que
vos tenés que prestar permanentemente” (entrevista, octubre de 2014).
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pasajera del Mitre, lo resumia asi: “A veces yo he estado
dos horas, tres horas, para llegar a mi trabajo. Y uno llega
desgastado, uno viaja parado, o viaja cansado”. Aquellos que
viajaban habitualmente también habian aprendido a prestar
atencién a las formaciones engendro y sus idiosincrasias.
Las disrupciones y cancelaciones de los servicios se vol-
vieron parte del folclore del tren, y los pasajeros debian
aprender a autoevacuarse de formaciones detenidas entre
estaciones, saltando al balasto pedregoso y evitando tocar el
tercer riel electrificado. Aprendian a mantener el equilibrio
en medio del traqueteo del tren, los pies separados, balan-
ceandose con la masa de cuerpos comprimidos. Aprendian,
también, a codiciar ciertos espacios dentro del tren (la zona
de la puerta del medio, por ejemplo, lejos de los extremos,
que podrian llegar a quedar aplastados en caso de colision),
ciertos coches (al principio, al medio o hacia el final de la
formacién, dependiendo de su calculo sobre el riesgo que
presentaba cada uno) y ciertos trenes, a los cuales incluso
llegaban a reconocer por su chapa.

A modo de conclusion

Las llamadas “formaciones engendro” nos recuerdan que,
para entender mas acabadamente las “experiencias vividas”
en torno a las infraestructuras, debemos prestar atencién
también a la materialidad, a las practicas cambiantes de
mantenimiento, a la biografia, incluso, de sus componen-
tes. Bajo la gestion de TBA, las reparaciones precarias y el
mantenimiento diferido produjeron formaciones heterogé-
neas que supusieron un riesgo cotidiano para pasajeros y
trabajadores ferroviarios, quienes debieron aprender a leer
y navegar una infraestructura en ruinas. A medida que se
sacaron formaciones de circulacién para repararlas, la fre-
cuencia de los servicios disminuy9, y las demoras y cance-
laciones (a veces, por mal funcionamiento) no hicieron mas
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que exacerbar el hacinamiento. Los pasajeros experimenta-
ron el deterioro de la infraestructura ferroviaria a través de
una paulatina pérdida de confort (reflejada en los interio-
res cambiantes de los trenes) y recurrentes fallas técnicas.
La modernizacién del material rodante llevada a cabo por
TBA, por lo tanto, parecia ubicar la promesa de un eventual
progreso en un horizonte en constante retirada, un estado
de diferimiento acechado por las historias materiales de
la infraestructura. Si bien espuria, esta modernizacién se
distribuy6 de manera desigual, y las disparidades en el ser-
vicio prestado por las lineas Mitre y Sarmiento no hicieron
mas que demostrar como la infraestructura puede trazar
geografias desiguales de riesgo y precariedad (Pérez, 2014;
Soldano, 2013). Los trenes de TBA también ejemplifican la
manera en que la tecnologia y la infraestructura se adap-
tan a contextos (politicos, econémicos, de uso) locales o se
resignifican en ellos, de forma que da lugar a practicas de
uso y a saberes corporalizados peculiares.

Tres meses después del choque en la estacién de Once,
TBA perdid la concesidn de las lineas Mitre y Sarmiento y la
empresa fue reemplazada por un consorcio provisorio. La
inscripciéon “Trenes de Buenos Aires”, adn visible a los cos-
tados de las formaciones Puma violeta, fue cubierta por una
franja gris, pero el relieve de las letras atin podia divisarse a
través de la nueva calcomania. Unos meses mas tarde, en un
esfuerzo quizas por borrar el legado de TBA, las formaciones
de la linea Sarmiento, cuya vida 1til, como hemos visto, ya
habia expirado (Barrow, 2013), recibieron una nueva lavada
de cara, una nueva mano de pintura, esta vez en azul (un
tono que recibid el apodo de “azul Randazzo”, en alusion
al entonces ministro del Interior y Transporte). El logo de
TBA, no obstante, permanecid tallado en los pafios de las
ventanas, un recordatorio de la persistencia del legado de la
concesionaria y de la precariedad latente de la linea ferro-
viaria bajo un nuevo barniz modernizador.

En el 2013, dos nuevos choques en la linea Sarmiento
resultaron en una iniciativa de recambio mas profun-
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da, incluyendo la renovacién parcial de la infraestructura
ferroviaria, la renacionalizacién de la red ferroviaria, y la
compra de nuevo material rodante a China. En el 2014 apa-
recieron en escena nuevas formaciones diésel y eléctricas,
luego de estar varadas en el puerto por varios meses, su
inauguraciéon demorada mientras se adaptaba la altura de
los andenes de las estaciones. Estos trenes ofrecian una nue-
va paleta cromatica, superficies brillantes, y nuevos ambien-
tes sonoros (el siseo de frenos neumaticos, el repique que
anunciaba el abrir y cerrar de las puertas, el anuncio auto-
matizado de estaciones), una nueva sensorialidad de viaje,
aun cuando los suaves traqueteos en ciertas secciones de via
obligaban a recordar la infraestructura avejentada debajo.
El riesgo, parecian indicar, estaba atenuado pero latente.
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:Como viajan las infraestructuras?

El caso de los sistemas de metros
latinoamericanos

DHAN ZUNINO SINGH

Introduccion

El siguiente es un ensayo basado en resultados prelimina-
res de una investigacidn sobre la construccion de sistemas
de transporte subterrdneo de pasajeros en ciudades lati-
noamericanas, y en los antecedentes de mi tesis doctoral
sobre la historia del subterraneo de Buenos Aires (Zunino
Singh, 2016, 2018, 2020). Siguiendo la biografia de los sis-
temas de metro, se busca dar cuenta del modo en que esta
infraestructura de transporte urbano se internacionalizé; es
decir, viaj6 mas alla de la ciudad. En particular, se indaga
acerca de la llegada de estos sistemas a las ciudades latinoa-
mericanas, del modo en que se ensamblaron, atendiendo
a las redes de circulacién-recepcidon de tecnologias, exper-
tos, saberes, imagenes o modelos de ciudad y metros. Si
bien para escribir la biografia de estos artefactos se precisa
reconstruir la historia urbana local identificando los proce-
sos urbanos, los debates acerca de la ciudad y transporte,
los actores publicos y privados involucrados, y las politicas
y condiciones locales del suelo, sugerimos que esta historia
local debe realizarse desde una perspectiva transnacional,

teseopress.com 81



82 e Pensar las infraestructuras en Latinoamérica

poniendo especial énfasis en redes, viajes, mirada compara-
tiva, agentes o canales por donde circulan saberes e ideas,
pero también por donde viajan las tecnologias, materiales
y el capital.

Como método, se propone la lectura de la mate-
rialidad; es decir, atender al proceso constructivo y la
forma final adoptada por cada metro para compren-
der los préstamos e innovaciones, las adaptaciones de
esta infraestructura. Por razones de espacio, en este
breve trabajo no abordaremos en detalle la biografia
de cada metro, sino que alumbraremos ciertos aspectos
de su materialidad para comprender las innovaciones,
surgidas a veces por decisiones pragmaticas y otras por
politicas especificas de nacionalizacién de los saberes y
tecnologia. Mostraremos que estos metros fueron labo-
ratorios para la apropiaciéon e innovacidén tecnoldgica,
modelos de gestiéon de movilidad urbana masiva en el
marco de politicas nacionales de desarrollo y, especial-
mente, como instrumentos de la planificaciéon urbana.

Esta perspectiva material nos permite hipotetizar que,
al viajar, la infraestructura se transforma. Aunque muchas
ciudades adoptaron este sistema casi por similares razones
(reducir la congestion y los tiempos de viaje entre centro y
periferia), creando espacios de movilidad muy parecidos, e
incluso podria decirse que produciendo cierta homogenei-
zacidn del espacio y de las practicas de uso, al mismo tiem-
po se fueron creando diferencias y peculiaridades a través
de procesos locales donde interviene la politica, la econo-
mia, la ciudad, saberes y expertos y el propio subsuelo. Se
puede sostener que la diferencia entre los metros se produ-
ce en la “apropiacién cultural” (en usos y sus representacio-
nes) de estas tecnologias globalizadas y homogeneizantes;
sin embargo, se puede sostener que la diferenciaciéon puede
producirse en el proceso de planificacidén y construccidn, e
incluso llevar al extremo la hipdtesis y decir que, en el caso
de los metros, son mas diferentes en sus formas que en sus
usos (dado que estos también tienden a homogeneizarse).
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Siguiendo los aportes acerca de la movilidad de las
politicas urbanas (McCann y Ward, 2011), la internacionali-
zacion de la ciencia y tecnologia (Krige, 2019) y, en especial,
del caracter transnacional (Conrad, 2016) de la produc-
cién de modos de transporte (McKay, 1976; Mom, 2014),
se entiende la transferencia de tecnologias de transporte
como un proceso de circulacién y recepcién donde estas
circulan globalmente, pero se ensamblan localmente, pro-
duciendo ciertas formas de homogeneizacidon del espacio
urbano, pero al mismo tiempo modificaciones e innovacio-
nes tecnoldgicas. En este marco, este capitulo aborda desde
una perspectiva histdrica y transnacional el modo en que
una infraestructura de transporte como el tren subterra-
neo, inventado e implementado por primera vez en Lon-
dres a mediados del siglo XIX, se difundié tempranamente
en América Latina —-Buenos Aires en 1913— y sumé en
las décadas de 1960 y 1970 varias ciudades del continente
—Ciudad de México en 1969, San Pablo en 1974, Santia-
go de Chile en 1975, Rio de Janeiro en 1979-. Se busca,
también, establecer una periodizacidn y caracterizacion de
dichos periodos entre la temprana construccidn del subte-
rraneo en Buenos Aires y las décadas de 1960 y 1970, cuan-
do otras ciudades latinoamericanas lo implementaron.

Ciclos, redes y agentes

La mayoria de los primeros proyectos de subterraneo, sur-
gidos en la segunda mitad del siglo XIX, partian de un
diagnostico: la ciudad crecia, y, a la vez que se expandia,
aumentaba el volumen del trafico y, con este, la congestion
en las zonas centrales; las distancias se alargaban, al igual
que el tiempo de viaje. El subterraneo aparecid, entonces,
como solucién al transporte rapido masivo y a la congestion
y, en algunos casos, contribuy6 a la suburbanizacién. La
ventaja de ese modo no es solo la capacidad de los trenes de
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transportar gran cantidad de pasajeros o la velocidad que
alcanzan en los tdneles, sino, y sobre todo, la segregacion
espacial o el no uso de la calle como espacio de circulacién.
Las vias alternativas, sean elevadas o subterraneas, ofrecen
esta ventaja y ambas opciones fueron discutidas e imple-
mentadas como espacios para el desarrollo de la velocidad
del tren o los tranvias (a vapor, eléctrico, por cable o aire
comprimido). Ambos sistemas, entre fines del XIX y prin-
cipios del XX, compitieron entre si como solucién técnica,
levantando voces a favor y en contra.

Una caracteristica de estos primeros proyectos es la
participacion del gobierno local en la planificacién, cons-
truccion e incluso operacidn del servicio, si bien la mayoria
de las propuestas surgian de empresas de transporte y de
capitalistas aventureros. Es decir, los proyectos de subte-
rraneos fueron pensados desde los municipios y, muchas
veces, como proyectos municipales, colocando al subte-
rraneo junto a otros servicios publicos que los gobiernos
locales debian ofrecer y controlar. En este sentido, se con-
juga un espiritu municipalista de produccién y gestion de
infraestructuras que atafien a la ciudad con ideas urbanistas
de poseer herramientas que ordenen y controlen el creci-
miento urbano. Incluso, en algunos casos, se suman ideas
reformistas que piensan este servicio de transporte como
accesible, barato, masivo, en un contexto donde el sistema
de transporte suele estar dominado por empresas priva-
das —especialmente de tranvias y ferrocarriles urbanos-.
Frente a estos dos actores del sector privado, los munici-
pios buscaron controlar, ordenar e incluso frenar su avance
dentro de la ciudad. En este ciclo, en Paris (1900), Boston
(1896) o Berlin (1902) los metros fueron municipales, por
lo cual se crearon compaiias especificas para esto, a dife-
rencia de Londres (1863) o Buenos Aires (1913), donde las
empresas privadas construyeron y operaron el metro. Una
caracteristica que en el ciclo de los metros latinoamerica-
nos se mantendria, pero con el apoyo e intervencidn del
Estado nacional.

teseopress.com



Pensar las infraestructuras en Latinoamérica e 85

Observando esta larga historia de los metros, dos
aspectos importantes surgen al comparar el primer ciclo
con el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial. Uno
es la forma de circulacién de saberes y expertos, discur-
sos 0 iméagenes sobre el subterrdneo. A diferencia de otras
infraestructuras como las ferroviarias o viales, donde pode-
mos encontrar tempranamente no solo revistas especiali-
zadas, sino también congresos internacionales en los que,
principalmente, los ingenieros debaten y comparten ideas,
experiencias, proyectos, etc., es muy dificil encontrar estos
espacios de circulacion de saberes y expertos para el caso
del subterraneo. Este forma parte de “apéndices” dentro de
revistas especializadas en ingenieria, ferrocarriles y tran-
viarias. Tal vez se deba a su variedad de formas: sistemas
de subterraneos para ferrocarriles, tineles para tranvias,
metrocable o diferentes tipos de traccion. También porque
se combina ingenieria civil (la construccién del tunel) con
ingenieria del transporte y la eléctrica, y a veces también la
arquitectura. No es sorprendente encontrar noticias sobre
estos metros en revistas como The Scientific American dado
que muchas veces los subterrdneos aparecen en forma de
inventos o novedades tecnoldgicas. Estudiando el subterra-
neo de Boston y Buenos Aires, encontramos que, en revistas
ilustradas, populares y diarios, las imagenes de los metros y
acontecimientos referidos a su planificacidn, construccién
y funcionamiento suelen circular como noticias, notas tex-
tuales o graficas. A veces cuentan con informacién técni-
ca, pero fundamentalmente alimentan el imaginario urbano
del progreso, abordando temas como la imagen de la ciu-
dad, su modernizacién y nuevas experiencias de viajar en
la ciudad estimulada por la aceleracién, pero también por
el transitar bajo tierra en un nuevo espacio artificial. Este
imaginario no cambié mucho en las décadas siguientes.

Los agentes que circulan con ideas o proyectos son
varios: empresas de transporte o sus delegados, empresas
eléctricas, aventureros, inventores, ingenieros, capitalistas
y politicos o funcionarios publicos. Estos tltimos son de
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suma importancia porque muchas veces son los encargados
oficiales de examinar sistemas de transportes implemen-
tados en otras ciudades para evaluar cudl modelo o expe-
riencia puede servir para el ambito local. Muchas veces,
porque estos son voces autorizadas, miembros de las elites,
y participan de los debates parlamentarios —espacios donde
muchas veces se termina dirimiendo el tipo de sistema por
implementarse—. La importancia de ciertos “personajes” no
disminuye en el periodo siguiente porque en los relatos de
estas infraestructuras hay protagonistas favoritos (la figura
del ingeniero o el alcalde que encaran o lideran los proyec-
tos) que se construyen como simbolos de las transformacio-
nes (por su “voluntad” o “ingenio”).

En ese sentido, el segundo aspecto es que en el primer
periodo es dificil encontrar instituciones multinacionales,
mas alla de bancos y empresas, como consultoras o agencias
internacionales de crédito, las cuales seran mas comunes
de encontrar luego. Estas agencias multinacionales, soste-
nemos, actiian como canales por donde, junto al capital, cir-
culan saberes, ideas y expertos. La “consultoria”, junto a los
concursos o licitaciones internacionales, asi como acuerdos
entre naciones, seran agentes y redes con mayor peso en
este segundo ciclo.

Metros latinoamericanos (1950-1980)

Luego de la construcciéon de la red principal de subte-
rraneos de Buenos Aires (comenzada en 1913, interrum-
pida por la Primera Guerra Mundial, y continuada entre
1928-1944), la segunda ciudad de América Latina en cons-
truir su metro fue México, en 1969. En la década siguiente,
San Pablo (1974), Santiago de Chile (1975), Rio de Janeiro
(1979) y Caracas (1983). Que en una década estas ciuda-
des sumaran este sistema nos abre interrogantes acerca del
periodo, ya sea sobre el contexto histérico —~Andra Chastain
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(2020) lo analiza en relacion con la Guerra Fria—, o sobre
el ciclo de metropolizacién. También, acerca del rol de la
consultoria o internacionalizacién del conocimiento, espe-
cialmente por parte de Francia en Latinoamérica. Final-
mente, la participacion de los Estados nacionales en los
proyectos también invita a comparar con el periodo ante-
rior y, en especial, acerca de cierto impulso nacionalista en
relacion con la tecnologia. “Realizar un metro propio” o
como “obra local” es un espiritu que recorre los proyectos
de metro que veremos a continuaciéon: México, San Pablo
y Santiago de Chile.

Antecedentes

La construccién de los metros es el resultado de un largo
proceso de estudios, debates, proyectos inconclusos. Los
proyectos del pasado nos hablan de modos de concebir la
ciudad y su movilidad. Si bien la solucién técnica sigue
siendo mas o menos la misma, el subterraneo entra en
didlogo con diferentes modos de transporte y problemas
o proyectos urbanos. Podemos identificar para Ciudad de
México, Santiago de Chile y las ciudades brasileras pro-
yectos para realizar sistemas de metros subterraneos desde,
por lo menos, la década de 1920. De haberse construido,
podriamos equipararlas con Buenos Aires, que implementa
el subterraneo por problemas de congestion y crecimien-
to urbano dialogando con el sistema tranviario: se buscé
aliviar el trafico callejero buscando un espacio de circula-
cién alternativo para los tranvias. Esta idea estd presente
en los planes de la empresa de tranvias canadiense, Light &
Power, que manejaba gran parte del transporte publico de
Rio de Janeiro y San Pablo. O las ideas de un underpass de
3 lineas (32 km) para tranvias para México, del Ing. Miguel
Rebolledo en la década de 1930. En especial, a partir de
1940 fue cuando la construcciéon de un sistema de metro
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comenzd a tomar mayor interés para las autoridades debido
al aceleramiento del crecimiento urbano, asi como el “des-
orden” o “ineficiencia” del sistema de transporte publico
caracterizado ya no solo por los tranvias, sino también por
los buses. Junto a la creciente motorizacién del transporte
publico, y especialmente del transporte automotor, en las
siguientes dos décadas la presencia creciente del automévil
y sus efectos negativos fue una de las principales causas que
justificarian la construccién de un metro.

Una caracteristica saliente de estos proyectos es que
se enmarcan en planes urbanos, no solo de transporte. En
1929, en San Pablo las ideas de un metro se enmarcaron
en el nuevo plan de avenidas, y en 1930 el urbanista fran-
cés Alfredo Agache incluy6 lineas subterrdneas en su plan
urbano para Rio de Janeiro. Pero en las décadas siguientes,
fue atin mas contundente el uso urbanistico del metro bajo
la planificacién urbana regional y con la presencia de inge-
nieros y urbanistas nacionales. Es decir, el ciclo iniciado en
la década de 1950 muestra condiciones urbanas y discipli-
narias diferentes a las primeras décadas del siglo XX. A esto
se le sumd, en las décadas de 1950 y 1960, dos aspectos: uno
politico (las politicas desarrollistas de los Estados-nacién) y
otro cientifico (el desarrollo de una ciencia local). En cuanto
alos saberes implicados, los planes y estudios que llevaron a
la construccién de los metros contaron con nuevas técnicas
y conocimientos, como la modelizacién matematica de los
estudios de transporte.

Como senalamos, cada ciudad y su metro cuenta con
una larga lista de proyectos, algunas simples propuestas o
ideas, y otras que logran ser la piedra de toque o el pro-
yecto definitivo luego de un largo periodo de estudios y
revisiones. Las propuestas pueden ser de empresarios o
ingenieros (el caso del Ingeniero Bernardo Quintana de ICA,
en México) y urbanistas (como el caso del chileno Juan
Parrochia Beguin). En todos los casos, no solo el estudio
de experiencias de otras ciudades, sino también la contrata-
cién de expertos internacionales y la compra de materiales
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y tecnologias, junto con la financiacién extranjera, mues-
tran el caracter transnacional de estos proyectos. Es que,
en rigor, se trata de obras que se llevarian por primera vez
en la ciudad y de las cuales debian “importarse” saberes,
técnicas, tecnologias, incluso dinero, dado que las ciudades
no contaban con todo ello. Esto dejé a las ciudades en la
posicion de “consumidoras” de una tecnologia extranjera o
de “dependencia” tecnoldgica, segin se quiera interpretar.
Sin embargo, veremos cémo estos procesos involucran for-
mas de innovacion, adaptacion e incluso nacionalizacién de
esta infraestructura.

En resumen, algunos proyectos previos al finalmente
implementado se votan y aprueban, pero no se concretan
por cuestiones econdémicas. Luego son objeto de revisiones
constantes. Pueden ser originalmente realizados por exper-
tos externos contratados que luego son revisados y modi-
ficados por expertos o comisiones locales, o al revés, como
el caso del estudio realizado por el Ing. Prestes Maia en San
Pablo (956), quien presentd un Sistema de Transporte Rapi-
do Metropolitano de tres lineas entrecruzadas en el central
de la ciudad, anteproyecto que seria base para los estudios
posteriores (San Pablo concretd su proyecto luego del con-
curso internacional de 1966 que gand la consultora alemana
Hochtief-Deconsult, para el estudio econémico proyecto de
ingenieria). Los planes finalmente concretados pueden ser
el resultado de una década de estudios y reformulaciones,
con lo cual podemos decir que entre 1950-1960 las inten-
ciones de construir sistemas de metros en estas ciudades
ya no eran meras especulaciones, sino esfuerzos y gastos
en estudios y proyecciones, debates y leyes. Probablemente,
la intervencién de los Estados nacionales tuvo que ver con
darles jerarquia a los proyectos, pero, sobre todo, lo que
otorgan los Estados nacionales es la garantia econdémica
para que se lleven a cabo, sea por financiamiento nacio-
nal o externo.

Una caracteristica particular de esos proyectos y de
este ciclo iniciado en la década de 1950 es que se trata
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de ciudades que desde la década de 1940 vienen crecien-
do sostenidamente y con saltos demograficos fuertes que
impulsan el desarrollo de proyectos de transportes masivos,
rapidos y seguros en un contexto de trafico urbano con
presencia del tranvia —el cual tiende a desaparecer—, pero
expansion del transporte automotor. La presencia de buses
y automoviles no solo aumenta el volumen de vehiculos,
lo que ralentiza la circulacién y hace de la congestion un
problema mas que serio, sino que también produce mayor
contaminacién.! El factor ambiental seria decisivo para los
casos de ciudades valle como la Ciudad de México y San-
tiago de Chile. Este diagndstico esta ausente en el periodo
previo. Ya no se trata solo de la masividad, sino de la auto-
movilidad y las externalidades negativas de esta.

La circulacion de expertos: la conexion francesa

A lo largo de estos proyectos, que sufren modificaciones o
son cimulos de proyectos anteriores, puede verse la circu-
lacién de expertos con una fuerte presencia de los franceses
en dos ciudades: México y Santiago de Chile. En ambas
ciudades, la consultora Sofretransports-Urbains creada por
la RATP (La Régie Autonome des Transports Parisiens), la
empresa que gestiona el Metro de Paris, realizé transferen-
cia tecnoldgica o asesoramiento, que fue acompanado por
el financiamiento de bancos franceses en el marco de con-
venios entre Estados nacién. La presencia de los franceses,
especialmente de técnicos y gerentes del metro parisino, no
es nueva: ya en 1908 hubo contactos entre Paris y Buenos

1 La Ciudad de México, por ejemplo, pasé de 3 millones de habitantes a 7
millones entre 1950y 1970, y el nimero de automéviles crecié en el mismo
periodo de 55 mil unidades a 590 mil. No obstante, la desigualdad modal es
notable: el 80 % de los habitantes se movia en transporte publico, que repre-
sentaba el 15 % de los vehiculos, mientras que el 20 % se movia en autos par-
ticulares (que representaba el 85 % de los vehiculos).
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Aires cuando el intendente Alvear planeaba una red de sub-
terraneos municipal. También en 1947 asesoraron a la Pre-
feitura de San Pablo. Pero quizds debamos mirar también
lo que sucede en el norte de las Américas para comprender
sobre la estrategia de expertos o miembros del Metro de
Paris en difundir y conquistar mercado en otras ciudades.
El sistema de rodado neumatico desarrollado en Paris hacia
1950 con apoyo de Michelin (quien fabrica la tecnologia del
bogie) y Renault (la primera carroceria) consiste en un siste-
ma de rodamiento como el de los automdviles. Este sistema
pudo verse por primera vez en este lado del Atlantico en
Montreal. La ciudad canadiense fue la primera en imple-
mentarlo fuera de Francia en 1963 (Gilbert y Poitras, 2015),
y sostenemos la hipdtesis de que esta primera exportacion
de tecnologia en Norteamérica influy6 en su diseminacion
en Latinoamérica. De hecho, el alcalde de México, Alfonso
Corona del Rosal, visito Montreal en los 60, donde se le dio
a conocer el sistema francés aplicado en esa ciudad.

Las relaciones norte-sur del continente americano, en
términos de circulacion de expertos y tecnologias, son tam-
bién anteriores y conviven con las trasatlanticas. No solo en
ferrocarriles o aviacion, sino también en transporte tranvia-
rio. Por ejemplo, la compania de tranvias dominante en San
Pablo y Rio de Janeiro era canadiense, y los primeros pro-
yectos de subterraneo fueron propuestos por estas, como
mencionamos antes. Consultoras canadienses también apa-
recieron asesorando proyectos posteriores para estas ciu-
dades. Podemos agregar que el Metro de Caracas se realizd
con asesoramiento de empresas de la ciudad de San Fran-
cisco, Estados Unidos.

Incluir Montreal en el circuito, entonces, nos permite
pensar en la americanizacién o movilidad trasatlantica de
tecnologias europeas a veces no de modo directo entre una
ciudad latinoamericana y una europea, sino a través de
Norteamérica. Como hemos comprobado en estudios ante-
riores (Zunino Singh, 2020), fue Boston la primera ciudad
de las Américas en construir un subterraneo, y sobre ese
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modelo de ttneles para tranvias se baso el de Buenos Aires.
Esta forma de circulacién de la tecnologia que vincula el
norte y sur del continente americano, y no solo un movi-
miento lineal entre Europa y Latinoamérica, precisa seguir
siendo investigada.

La tecnologia nacional o proyectos nacionalistas

A pesar del asesoramiento, la transferencia tecnoldgica
y hasta el financiamiento externo, puede verse en los
planes finalmente implementados en las ciudades estudia-
das la intencidn de ir reduciendo la participacion externa y
aumentando el rol de expertos y saberes locales, asi como
la produccién nacional de tecnologias como el material
rodante. Se traté también de evitar las llamadas obras “llave
en mano”. En el caso del subterrdneo de Buenos Aires, la
Municipalidad otorgd concesiones a las empresas extranje-
ras y nacionales que fueron construyendo y operando cada
linea (un modelo mucho més “liberal” a pesar de las pri-
meras aspiraciones municipalistas de ser ella la duena de
la infraestructura y dejar a los privados la operaciéon de
las lineas). El principal obstaculo para aquello era la falta
de capital para tal empresa. No es que las otras ciudades
latinoamericanas estuvieran en posicién de financiarse su
propio metro, pero tuvieron el apoyo de los Estados nacio-
nales para crear sus propias empresas (STC en México o la
Companhia do Metropolitano de Sao Paulo en Brasil), que
no solo fueron responsables de construir (en sociedad con
empresas de ingenieria local) y operar, sino que funciona-
ron como verdaderos laboratorios cientificos tecnoldgicos
en el desarrollo de conocimiento, material rodante, etc.

Tal vez, para comprender la orientacion de estas
empresas estatales haya que enmarcar estos proyectos en
politicas de Estado, impulsadas por una ideologia desa-
rrollista y nacionalista, que entiende a la infraestructura
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justamente como base para el desarrollo. Asimismo, se
combina con el rol interventor del Estado con el auge de
la planificacién, que se ve no solo en la forma de orga-
nizar las agencias o empresas estatales que se encargaran
de llevar a cabo el proyecto, sino con los pasos futuros
de sustitucion de tecnologia y saberes importados por una
produccién nacional.

Cada historia de las ciudades y paises, como sus crisis
econdmicas y politicas, o su organizacidon nacional (paises
mas federales o centrales), le agrega matices y aconteci-
mientos particulares al devenir de estos proyectos, pero no
deja de enmarcarse en una voluntad de desarrollo nacional
de infraestructuras, aunque estas sean de caricter urbano.
Es el caso brasilero el mas notable en este sentido, como lo
analiza Luiz Costa (1983).

Innovaciones

Para finalizar, observaremos cémo las infraestructuras
se van transformando en un ensamblaje local en el cual
las condiciones del subsuelo de la ciudad, junto a la
impronta nacionalista del desarrollo local de la tecno-
logia, es decir, importar, pero también crear y adap-
tar para sustituir, otorgan a estos metros innovaciones
técnicas. Sumando la arquitectura y diseno de algunos
de ellos, podremos ver también formas de singulariza-
cién de este tipo de infraestructuras. Esto nos ubica en
un momento particular, que es el de la construccidn.
Es al nivel de la ingenieria, la construccién del tunel,
donde, al igual que en el periodo anterior, se termina
definiendo un tipo de espacio subterraneo que luego
la arquitectura (cuando esta interviene en el proceso)
termina de modelar. Sostenemos que se suele dar un
dialogo, entre la ingenieria y el suelo, mas pragmatico
que programatico. Se trata de resolver problemas muy
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concretos en los que los saberes locales pueden jugar un
papel muy importante, incluso si no existe una politica
que estimule este tipo de desarrollos.

El caso mexicano es emblematico porque combina
innovaciones técnicas, arquitectura, disefio de comuni-
caciones y una politica cultural que le ha dado una iden-
tidad sobresaliente. Estaciones abovedadas que simulan
el habitar de una catedral, la tipologia creada para la
senalética sumada al diseno de imagen de las estaciones
en forma icénicas para facilitar la orientacidn visual y
espacial, y el uso de halls y amplios pasillos de circula-
cién peatonal como museos (incluyendo restos arqueo-
l6gicos encontrados durante la excavacion de los tune-
les) son la parte visible de una obra singular que buscé
crear no solo un espacio de movilidad, sino centros
culturales. Pero lo no visto es el trabajo de ingenieria
realizado para construir tineles en un terreno sismico y
volcanico, pero sobre todo en un subsuelo que ha sido
un lago (80 % de agua). Eso llevé a crear un tipo de tunel
llamado “flotante” a partir de calculos matematicos que
evitaron que este se hundiera o saliera a la superficie,
compensando el peso de la tierra extraida y el del propio
tinel: este ultimo debia pesar un poco menos que la
tierra extraida (1,6 toneladas por m2); se derribaba asi,
dicen los constructores, el mito de que era imposible
construir en el subsuelo de la Ciudad de México. En
este tunel flexible, el tren rodante francés con ruedas
neumadticas, ademas del beneficio a la aceleracidn y el
frenado, era el adecuado para los declives.

También hubo estudios del suelo que lograron reem-
plazar materiales de construccidn, abaratar costos y acele-
rar tiempos. Métodos constructivos como el tinel cajon de
Miléan en México (figura 1) o el tipo de tinel cajon berlinés
en San Pablo fueron perfeccionados. En México se utilizd
la arcilla misma del subsuelo mexicano —que era muy pare-
cida a la bentonita usada para los laterales del tunel-, lo
que abarat6 los costos de construccién. Estos estudios del
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suelo realizado por universidades mexicanas se suman a los
estudios de mecanica de la ingenieria nacional para estudios
mecanicos del suelo. En San Pablo, algunos trayectos se
hicieron con el sistema de tunneling shield que lleva anillos
de acero, los cuales fueron construidos para la segunda linea
de metro por la industria brasilera. Lo mismo sucedid con
el material rodante y muchas tecnologias, normas y sabe-
res. El caso brasilero no es menor, en cuanto al desarrollo
de su ingenieria y su arquitectura. Aqui se buscé dialogar
con la avenida Paulista (figura 2), no afectar su paisaje, y
se trabajo la iluminacion de las estaciones con el material
constructivo como el granito del piso. Pero fue en el campo
de la investigacion y desarrollo (I+D), junto al de la pro-
duccién industrial, donde se realizaron importantes inno-
vaciones. Se busc6 desde un principio “absorber” tecnologia
a través de un programa de nacionalizacién de la ciencia y
tecnologia, realizando alianzas con empresas subsidiarias,
universidades o laboratorios, y dando entrenamiento a los
técnicos y operarios, etc.

Ademas, ambos casos, México y Brasil, dieron impor-
tancia al disefio y arquitectura de las estaciones producien-
do peculiaridades estéticas de importancia. El caso chileno
(figura 3) no presenta este nivel de “lujo”, como se men-
ciona en las memorias de la empresa. Por el contrario, su
mentor habla justamente de la modestia arquitecténica en
pos de la eficiencia ingenieril, haciendo del costo de cons-
truccion del tinel el “mas barato del mundo”. El énfasis del
sistema chileno estd en la “racionalidad” de una red que
sea eficiente y autosuficiente en su operacion, es decir, que
se autofinancie.
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El “Estado en accién” en las relaciones
centro-periferia: el caso
de una carretera colombiana ca. 1930’

ALEXIS DE GREIFF A.

Introduccion

Una lectura superficial de la historiografia sobre Colombia
haria pensar que reduce la complejidad macrohistdrica a
alguna versién del determinismo tecnoldgico o ambiental
(Coombes y Baker, 2005; Smith y Marx, 2001). De hecho,
el argumento es mas sofisticado. La tesis Palacios-Safford,
por ejemplo, sostiene que la autosuficiencia de los merca-
dos locales desde épocas precolombinas, la baja densidad
de los poblamientos regionales y las condiciones ambien-
tales —especialmente su topografia “imposible”- produje-
ron un territorio fragmentado y una concomitante sociedad
dividida politica y socialmente. La Colonia y la Republi-
ca centraron su actividad productiva en una economia de
exportacién que contribuyé a la no integracién territorial.
En esta segunda etapa, la ausencia de un sistema de trans-
porte que uniera a las regiones —concentrado en las vias
hacia el exterior, con el rio Magdalena como eje- disipé ain
mas la posibilidad de un territorio unificado y una sociedad
integrada (Kalmanovitz, 2003; Palacios y Safford, 2002b;

1 Esta es una version ligeramente distinta a la aparecida en el Anuario Colom-
biano de Historia Social y de la Cultura (de Greiff, 2020).
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Robinson y Urrutia Montoya, 2007). Los escasos trabajos
sobre historia de infraestructuras de transporte son adn
mas radicales en la excepcionalidad de la geografia colom-
biana y sus efectos: “Perhaps no other country in South Ame-
rica faces such formidable topographical obstacles” (Barnhart,
1953). “It seems pausible to suggest that Colombian history might
have been less violent had the country been flatter” (Hartwig,
1983, p. 55). Este argumento no es original ni novedoso (De
Greiff, Herazo y Soto, 2020). El atraso de algunas regiones
en Francia y México ha sido atribuido a las inclementes
condiciones topograficas (Bird, 1954; Freeman y Guajardo
Soto, 2018). Incluso el trabajo sobre la electrificacion en
Alemania, Reino Unido y Estados Unidos de Thomas Hug-
hes —texto fundacional de la historia social de los sistemas
tecnoldgicos a gran escala— senala que los “estilos” de sis-
temas regionales dependen de “factores no tecnoldgicos”,
donde “la geografia es el mas evidentemente influyente”
(Hughes, 1993, p. 405).

En este capitulo me ocupo de la importancia de la
historia material de la fragmentacidn territorial,? politica y
social a partir de las vias de transporte automotriz en los
albores del sistema de carreteras colombiano (1920-1931).
Quiero responder a la siguiente pregunta: ;como se ha
construido un pais fragmentado? En esa misma linea, pre-
tendo explorar el rol de los estindares técnicos en los pro-
cesos de incorporacion de los “territorios nacionales”. La
polémica que se desata entre el gobierno nacional y un
departamento de la republica nos conduce a otras pre-
guntas: scudl de todos los estindares prevalecié?; ;como,
por qué y quién lo decidid?; ;qué importancia tenian esos

2 Lafragmentacion del territorio nacional se refiere a la desconexion fisica de
los espacios que conforman una unidad politico-administrativa. El titulo de
la versién en inglés de Palacios y Safford es explicito en la dimensién del
espacial del término: Colombia: Fragmented Land, Divided Society (Palacios y
Safford, 2002a). Destacado agregado. La fragmentacion también se refiere a
la dispersion demogriéfica (Palacios y Safford, 2002b, p. 23).
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estindares para la cohesidn de la nacién?; ;fue posible acor-
dar un estandar tnico?

La insercién de actores no humanos se ha ido asen-
tando tanto en los estudios sociales de ciencia y tecnologia,
como en la historia, la geografia y la antropologia ambien-
tal, ademas de los estudios criticos sobre infraestructura
(Arellano y Kreimer, 2011; Haraway, 1995; Latour, 2005;
Sayes, 2014; Soluri, 2013). Probablemente el més atrevido
de los intentos por incluirlos ha sido la narracién de Latour
sobre Aramis, un sistema de transporte en Paris que fracasé
(Latour, 1996). Alli el sistema de transporte, Aramis, expli-
ca su situacion, se queja por haber sido abandonado a su
suerte por parte de sus aliados humanos, y dice por qué fue
abortado. No solo habla el actor, sino que habla un objeto
abortado, Aramis no nato. En este capitulo usaremos ese
recurso retdrico, que nos permitird examinar la carretera
y “dialogar” con ella.

La historia material de la infraestructura de carreteras
nos permitird examinar el funcionamiento del Estado
colombiano, pero también analizar de qué modo un actor
no humano participa en la compleja madeja hibrida que
constituye a la nacién. El objeto de estudio es el Estado (no
las carreteras o la tecnologia); en ese sentido también este
es un actor no humano que, como tal, actia, es decir, estd
en permanente construcciéon y cambio. Desde la historia
de la tecnologia, podemos ahondar en la intimidad de la
historia social y las contradicciones inherentes a un “Estado
en accion™: el espacio de confrontacion de fuerzas en lucha

3 El “Estado en accién” puede ser un pleonasmo. Sin embargo, creo necesario
enfatizar la condicién de inestabilidad de algunos de sus componentes apa-
rentemente mas sélidos, como las infraestructuras nacionales. Bruno
Latour hace una distincién entre la “ciencia en acciéon” y la “ciencia termina-
da”. En la primera, “los hechos” son sujetos a controversia y negociacidn,
mientras que en la segunda el cuerpo de conocimientos es ampliamente
aceptado por toda la comunidad y, por consiguiente, aunque puede tener
modificaciones, no puede ser radicalmente cambiado (Latour, 1992). Aqui
estoy sugiriendo que esa distincion es necesaria para entender el Estado
como campo simbdlico, siempre en tensién por las fuerzas que lo constitu-
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por ejercer poder hegemdnico en el territorio como espa-
cio fisico y simbdlico, pero que no aspira a su disolucidn.
Como ha mostrado Lawrence Busch (2011), la definicién
e implementacion de estindares de construccidn de siste-
mas nacionales son la base legal y politica de la integracion
politica, econdmica y social. La cultura material en la que
se sustentan los fendmenos politicos, sociales y econdémicos
que se quieren explicar no parece relevante en una gran
parte de esa literatura; la tecnologia se reduce a artefac-
tos construidos o por construir, pero la manera en que se
produce es opaca.

La coproduccién* del Estado nacion y los procesos
de construccién de su infraestructura es la materializacién
del “Estado en accién”, en contraposiciéon al “mito de la
ausencia del Estado” (Serje, 2012). Las negociaciones sobre
estindares técnicos y financiaciéon de proyectos entre el
gobierno nacional y entes territoriales dejan ver los esfuer-
zos por tejer el territorio y unir a la sociedad frente a
las dificultades de ensamblar un conjunto heterogéneo de
actores de distinta indole: institucionales (gobiernos muni-
cipales, administracién departamental, gobierno nacional,
organos legislativos locales y nacionales), humanos (inge-
nieros, ciudadanos, ministros, gobernadores, supervisores),
y no humanos (bosques tropicales, cordilleras y carreteras).
Las condiciones topograficas y ambientales no explican la
dificultad del Estado por ejercer un poder hegemdnico; los
intereses locales, representados en los cuerpos legislativos,
obstaculizaban la constitucién de un territorio bajo el con-
trol absoluto de los poderes ejecutivos centrales.

yen. Cuanto mas cercano a la construccién de los estandares nacionales,
mas espacio hay para la polémica.

4 El concepto de “coproduccion” ha estado presente en los estudios sociales de
ciencia y tecnologia casi desde su nacimiento (Pinch y Bijker, 1987; Shapin'y
Schaffer, 1985), pero ha sido Sheila Jasanoff (2004) quien lo ha desarrollado
de manera sistematica para entender la relacién entre ciencia y orden social.
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El periodo: “danza de los millones” y recesion

La segunda década del siglo veinte es crucial por distintas
razones. Por un lado, a causa del comienzo de la produccién
en serie de automoviles, lo que aumenté vertiginosamente
el parque automotor. El proceso de modernizacidn liberal
que recorre la mayor parte de los paises de América Latina,
como proyecto politico-cultural, busca en la infraestructu-
ra vial el eje del desarrollo territorial, que es el paradig-
ma en el que se sustenta el modelo de nacién. Colombia
no es una excepcion, aunque haya sido impulsado por un
gobierno conservador (y luego acerado por la Republica
Liberal, 1930-1946)°.

Ademas, hubo una situacion fiscal boyante y estable
de esos anos, resultado de dos situaciones que resonaron:
la bonanza cafetera y la compensaciéon hecha por Esta-
dos Unidos por la separacidon del canal de Panama. Estos
recursos, con los que no habia contado Colombia hasta ese
momento, le permitieron al gobierno hacer una inversién
importante en la infraestructura de transporte. Los depar-
tamentos financiaron sus carreteras a través de su cupo
de endeudamiento, respaldado por recursos de la nacidn.
Antioquia, Caldas y Medellin fueron los principales clien-
tes de los prestamistas, obteniendo el 70 % de la deuda
de departamentos, municipios y bancos (Palacios y Safford,
2002b, p. 508).

La debacle financiera de 1929, la caida de la demanda
de café y los cobros anticipados de los bancos exacerbaron
la situacién. Los departamentos, y especialmente Antioquia,
estaban entre los mas afectados por ambas amenazas. Cuan-
do termind la “danza de los millones”, fruto de préstamos y
compensacion, el pais enfrenté un déficit fiscal y una infla-
cién que parecian imparables, 1o que afectaria seriamente la
construccion de infraestructura vial (Barnhart, 1953, p. 6).

5 Ver crecimiento del parque automotor en Colombia en Contreras Nifio
(1962, p. 4).
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Aunque entre 1916 y 1930 se habian implementado
mas de cien leyes para la construccién y financiamiento de
mas de 12.000 km de caminos y carreteras, no se habia pro-
yectado ningun plan nacional de construccién de carrete-
ras.® El fin de la hegemonia conservadora (1886-1930) abrié
paso a una serie de reformas entre las cuales estaba el esta-
blecimiento del primer Plan Nacional de Carreteras (Ley 88
de 1931). Aunque empezaron los afos de las vacas flacas,
signific6 un hito en la politica de infraestructura vial.

Antioquia y Bogota miden fuerzas: el enfrentamiento
por los estandares

En 1923, como derivado de la ley para la ampliacién de
la red de carreteras, el gobierno emitié la Ley de Apoyo
Regional, donde se asignaban partidas para sufragar el 35
% de los costos de construccion de vias departamentales y
municipales. Se haria a través de subvenciones por kiléme-
tro construido. En 1925 se autoriz6 a Antioquia a negociar
un préstamo de USD 14 millones —una cantidad enorme
para la época— para la construccion de carreteras. El nivel
de endeudamiento departamental crecié por encima de los
recaudos muy rapidamente.

Mientras tanto, se gestaba otra crisis catastrofica para
los productores de café debida a la relaciéon entre inven-
tarios y precios.” El departamento vio en el subsidio a las
carreteras una forma de cerrar el hueco fiscal. En 1929, el
expresidente Carlos E. Restrepo (1910-1914) le advirtié a
su primo, gobernador de Antioquia, que era urgente ingre-
sar al Tesoro del Departamento la subvencién del gobierno

6 En 1905 se habia dictado la primera ley de clasificacién de carreteras, pero
no contemplaba la construccion de un sistema (Ley 60 de 1905). Ese mismo
afo habia sido creado el Ministerio de Obras Ptblicas.

7 Entre 1925y 1929, se estima que los precios del café declinaron 30 % a nivel
global (Kindleberger, 1973, pp. 66-67).
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nacional a las carreteras. Es decir, la subvencidn a las carre-
teras no seria para continuar la construccién de la malla
vial, sino para pagar las deudas generales a los acreedores
del departamento (Restrepo, 1929).

El gobierno se prepara para pagar subvenciones

El 23 de mayo de 1929, el presidente Miguel Abadia Mén-
dez firmdé un decreto “por el cual se reglamenta[ba] el
pago de subvenciones a las carreteras que construyler]an
los Departamentos, Municipios, etc.”. Se estipulaba que el
gobierno ejerceria la “suprema inspeccion de todo lo rela-
cionado con la construccion de carreteras intermunicipales
o interdepartamentales” cuando estas recibieran o hubie-
ran recibido subsidios del orden nacional. La condicién
para el pago era que hubieran “sido construida(s] de acuer-
do con las especificaciones adoptadas por el Ministerio de
Obras Publicas para las vias nacionales” (Presidencia de la
Republica de Colombia, 1929). La intencidn era integrar las
carreteras departamentales en un solo sistema estandariza-
do de “vias nacionales”.

Dos semanas mas tarde, el Ministerio de Obras nom-
bré al ingeniero Norberto Diaz para auditar diez carreteras
en Antioquia sobre las que pendia el pago del subsidio.

Negociando margenes de tolerancia

Las instrucciones para Diaz fueron ratificadas apenas llegd
a Medellin: solo podia aceptar las carreteras que se cifieran
estrictamente a las especificaciones dictadas por el Ministe-
rio de Obras Publicas. Diaz realizé meticulosas mediciones
y encontrd que las carreteras no respetaban las especifica-
ciones del Ministerio. Més grave aun, muchas de las carre-
teras no habian sido completadas.

Francisco Rodriguez, jefe del Departamento Técnico
de la Direccién General de Caminos, habia sido designado
por el gobernador para acompanar la diligencia. Cuando
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revisaron la Troncal del Norte, las objeciones del inspector
se incrementaron, mientras que Rodriguez argiiia que la via
debia ser aceptada porque solo quedaba “un pequeno tra-
yecto por consolidar [...] y algunos pocos trechos por rece-
bar, cosa que el contratista” se esforzaba “por concluir quizé
en el curso de tres dias”. Ademas, decia, las discrepancias del
ingeniero Diaz eran “una cosa de insignificante valor”.

La discusidon sobre la tolerancia que debia tener Diaz en
Antioquia era de caracter aparentemente técnico, pero sus
ramificaciones llegaban a lo profundo del sentido de excep-
cionalidad en el que las élites antioquenas representaron sus
fricciones con el gobierno central. Pero no era simplemente
un tema de orgullo regional o reivindicacién politica. Tam-
poco de discrepancia técnica. Era un problema fiscal.

La inestabilidad de los estandares y de las relaciones
politicas entre Medellin y Bogota

En efecto, Antioquia era excepcional, al menos en lo refe-
rente a la construccién de infraestructura. La Escuela de
Minas de Medellin producia ingenieros civiles que también
se incorporaron a la burocracia departamental y no solo a
las nacientes industrias.

Desde 1926, se habia constituido, por mandato de
la Asamblea Departamental, la Junta Técnica de Caminos
(Asamblea del Departamento de Antioquia, 1925). Era enca-
bezada por el expresidente de la Republica Pedro Nel Ospi-
na (1922-1926), uno de los fundadores de la Escuela Nacio-
nal de Minas,® lo que demuestra su doble condicién de
figura técnica y politica. La Junta present6 un informe a la
Asamblea con una propuesta detallada de reorganizaciéon

8  Después de una carrera militar y de empezar la carrera de medicina y litera-
tura, viajé a Estados Unidos, donde se gradué de ingeniero de la Universi-
dad de Berkeley. Sigui6 estudios de ingenieria de minas en Alemania y de
caminos en la Ecole Nationale Supérieure de Chimie de Paris.
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del ramo de caminos, asi como de los estindares técnicos
que debian seguir las vias.

Se clasificaron las vias segun las especificaciones téc-
nicas: carreteras troncales en los valles, carreteras troncales
de montafa, ramales en los valles, ramales de montana,
caminos con trazado de carretera, caminos de herradura
y caminos de penetracion. Se diferenciaban en los valores
de los pardmetros que caracterizan a una via y que defini-
rian las velocidades méximas, sostenibilidad y costos debi-
dos al movimiento de tierra: pendientes, radio de curvas,
tangentes y plataforma minima. Adicionalmente, estaban
las “obras de arte” y —de crucial importancia para los cos-
tos de materiales y mantenimiento— los materiales de los
soportes, los drenajes, las bases y las superficies, con sus
respectivos espesores.

Asi, antes de que el gobierno nacional produjera sus
estindares, Antioquia ya tenia su propia reglamentacidn.
Diaz habia llegado a un departamento que tenia un aparato
burocratico, de alto perfil politico y con legislacion definida
para la construccion de carreteras, que incluia sus propios
sistemas de inspeccion y de estandares.

Cuando entendi6 que no era posible avanzar, Diaz creé
entonces otro estandar que ampliaba los rangos de valores
nacionales para abrir una negociacidon con Bogota.

Para entender la negociacién y lo que estaba en juego,
conviene centrarnos en las modificaciones que sugirié Diaz
al Ministerio. Eran dos: el radio minimo de las curvas y
el espesor de la superficie.” La primera modificacion era
minima, pero esos pocos centimetros de tolerancia eran
necesarios para que los “ramales” fueran subsidiados.

La segunda modificacién era mas problematica. Los
costos eran muy sensibles al espesor de la superficie. El

9 Elmacadam es una técnica de construccion de caminos (inventada por John
L. McAdam, 1756-1836) que fue la mas usada hasta que aparecio el concreto
y el asfalto; consiste en la utilizacién de tres capas de piedras trituradas que
constituyen la superficie del camino o carretera (McNeil, 1990, pp.
434-435).
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estindar antioqueno era de 20 cm. Con esas capas, el depar-
tamento ahorraba material y dinero transfiriendo el gas-
to debido a la inestabilidad y desgaste que generaban a la
nacidén via costos de mantenimiento, que exigia un espesor
de 25 cm. En la tabla 1, podemos ver la discrepancia del 20
% entre lo propuesto por el ministerio y lo que estipulaba
Antioquia. En esta instancia, Diaz propuso aceptar el valor
del departamento, de modo que la negociacién continuara.

Rodriguez Moya aceptd que los planos discreparan de
los estandares nacionales, pero hizo notar que no coinci-
dian tampoco con la construccién misma, por lo que debian
aceptarse: “Me fundaba ademas en el hecho de que la tan-
gente que usted [Diaz] tachaba era puramente teérica, pues
en la prdctica la carretera tenia la forma y las dimensiones
correctas” (Diaz, 1929, p. 5). Era una acusacion velada al
caracter burocratico de los ingenieros de la capital.

Lo que “dicen” las carreteras

Invito ahora a “hablar” a la carretera, a que este actor se
pronuncie, asi sea como un recurso retorico para enten-
der su grado de “agencia” en esta polémica.'® Vamos a
indagar por lo que le han dicho las carreteras antio-
quefias a algunos actores humanos que la han visto
actuar, desvanecerse y quejarse. Por supuesto, se puede
objetar que son narrativas de los actores humanos que
hablan desde sus intereses o construcciones, pero no
quiero reducir el problema a la semidtica, sino volver
a la materialidad. Vamos a mostrar cémo las carreteras
interactian con otros actores de la red, tanto humanos

10 Vale hacer una distincién entre esta forma de hablar a través de la
manera en que se comporta el no humano, y lo que Corsin y Lafuente
llaman “hablar” con las infraestructuras o interrogarlas. Las pruebas
técnicas de Norberto Diaz son, en términos de esos autores, tipicos
“lenguajes infraestructurales” (Corsin Jiménez y Lafuente, 2018).
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como no humanos. En otras palabras, nos interesan
como mediadores y no como simples intermediarios.'!

Muchos viajeros establecieron estrecha relacién con
carreteras antioquenas a lo largo de practicamente todo
el siglo XX; todos ellos formaron parte de “asociaciones”
con una enorme cantidad de actores: las instituciones a
las que estuvieron vinculados, los transportadores que
los llevaron por agua y tierra, las mulas y caballos,
los rios que los obligaron a desviarse, los colonos y
sus cultivos, las posadas, las firmas constructoras de
las vias y sus trabajadores y, por supuesto, los cami-
nos y carreteras.

Por ser una de las vias con mayor significado para
Antioquia, la Carretera al Mar, cuenta con numerosos
testimonios en distintos momentos de su “vida” (Appa-
durai, 1986), incluso antes de su nacimiento. Por eso
vamos a escuchar su versiéon del problema. Dado que
uno de los sectores en la disputa sobre la subvencién
de 1929 fue San Cristobal-Dabeiba, vamos a centrarnos
solamente en lo que hace y dice la Carretera al Mar
en ese trayecto.!?

Establecer estindares para infraestructuras tienen
fundamentalmente tres objetivos: disminuir los riesgos
en su uso, optimizar la relacién costo-beneficio y ase-
gurar la sostenibilidad. Ninguno de los actores puede
evaluar mejor este ultimo que el no humano que esti
siendo construido; al fin y al cabo, se estd jugando
con su supervivencia.

11 Callon (2001) acufia esta distincion para sefalar la manera en que un
no humano agrega algo que le es propio, que no puede ser sustituido
por otro objeto que haga sus veces. El mediador es un actor que cam-
bia la estructura de la red y el comportamiento de todos los actores,
incluido él mismo. No es un simple medio inerte que extiende nues-
tros sentidos o fuerza. Ver también Sayes (2014).

12 Hay testimonios sobre el recorrido de la carretera y a lo largo de todo
el siglo XX (Gaviria, 1930; Jaramillo, 1910; Mejia, 1927; Tutocaminan-
te, 23 de enero de 2012). Sobre la carretera y la violencia, ver la novela
de Bayer (1960).
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En 1927, antes de que efectivamente empiecen los tra-
bajos, Gonzalo Mejia,'* primer gerente del proyecto de la
Carretera al Mar, organiza una expedicidén que incluye al
Ing. John H. Caton, ingeniero jefe de la Hebard Co & Inc. En
el tramo que interesa aqui, hay un punto critico de la topo-
grafia del trazado original, “El Revenidero”, entre Cafiasgor-
das y Dabeiba. En efecto, don Gonzalo reconoce que es un
lugar “temido” por los precipicios y posibles deslizamientos
debidos a la inestabilidad del terreno.'* Pero Mejia dice que
no se trata de nada extraordinario, aunque es un paso de
herradura peligroso. “Y si la mula se cayera, ;qué quedaria
de mi? Probablemente nada, pero la mula no se cae. Por
ahi pasan todos los dias mulas con cargas con grandes ter-
cios de algodén”. Reporta que el Ing. Caton le ha asegurado
que, “para la construccién de la carretera, esta parte no es
tampoco un problema; todo se reduce a decir que esos kild-
metros costaran mas que los otros” (Mejia, 1927, pp. 7-9).
La peligrosidad de ese trayecto, cuando se hizo la carrete-
ra en ese punto, siguié siendo famosa. La carretera en ese
momento no dice que alli no puede vivir, pero, una vez es
extendida alli, encuentra que el piso estaba atravesado por
una falla geoldgica que hara incluso que el nombre cambie
a “el deslizamiento de ‘El Revenidero” y que sera cerrado
afios mas tarde por los repetidos derrumbes (Garcia, Zapata
y Gomez, 2010): “Soy costosa, pero viable”. Ninguno de los
estandares se referia a las caracteristicas de los suelos: “sQué

13 Don Gonzalo fue un empresario antioquefio. Hijo de una familia pudiente,
se educd en Europa, donde vivid en el ambiente de la alta burguesia y noble-
za. De una imaginacién audaz, emprendid varios proyectos. Entre ellos, una
red de embarcaciones impulsadas por hélices destinada al rio Magdalena,
una compaiiia aérea que cubria la ruta Medellin-Turbo, la productora y dis-
tribuidora “Cine Colombia” (actud en algunas sus peliculas) y la primera
empresa de taxis en Medellin. Excepto esta tltima, todas fracasaron. Entre
sus “locuras”, estuvo la promocién de la Carretera al Mar. La tinica biografia,
en tono hagiogréfico y sin mencién de fuentes, es Mejia Restrepo (1984).

14 Mejia lo compara con otro paso peligroso, 10 km adelante de Dabeiba,
conocido como “La Cerrazén”, diciendo que este tiene “la ventaja de que [...]
no hay deslizamientos”, porque esta sobre “roca dura y [es] de contextura
maravillosa para la construccion”.
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esperaban? Nadie me prepard para aguantar una morfolo-
gia asi”. El ancho de la via si, pero siempre fue insuficiente,
como observa otro viajero cincuenta afios después (Tuto-
caminante, 2012). Eventualmente, la carretera se cerrd en
ese punto debido a los derrumbes y su peligroso trazado.
La carretera se queja: “Yo era tan inestable que incluso tuve
que cambiar de posicion”.

En diciembre de 1930, exactamente un afio después
del enfrentamiento entre el gobierno nacional y la gober-
nacién por el pago de las subvenciones, Luis M. Gaviria,
acompanado de su esposa, emprende un viaje similar al de
Gonzalo Mejia. Ademas de sus observaciones etnograficas
sobre la poblacion, las caracteristicas geograficas, produc-
tivas, econdmicas y geoldgicas de la region, Gavira escribe
un diario de viaje, el cual dedica a Camilo C. Restrepo,
“abogado paladin de la redencidén econémica de Antioquia
por la Carretera al Mar y por la Colonizaciéon de Uraba”
(Gaviria, 1930, p. 1).

Al igual que su predecesor, Gaviria viaja porque quiere
“conocer la Carretera en todos sus detalles” y dar asi tes-
timonio sobre la gran oportunidad que representa Uraba
para Antioquia. “Si no aprovechamos el Golfo de Urabé
como la tnica valvula de salvacién que nos queda, Antio-
quia moriré de asfixia” (Gaviria, 1930, p. 16). Su interés por
promover la viabilidad de llegar hasta el golfo lo convierte
en un muy buen intérprete de los problemas que denun-
cia la Carretera.

En referencia al trayecto que habia sido sujeto de con-
troversia entre Medellin y el gobierno nacional, Gaviria
hace un balance en los siguientes términos:

Entre Canasgoras y Rubicén hay un trayecto de 12 kiléme-
tros que no tiene ni atin banca, pero que es de facil construc-
cién. Entre Rubicén y Dabeiba (35 kilémetros), aunque hay
grandes trechos de camino de ruedas, se puede decir que la
carretera estd por hacer (Gaviria, 1930, p. 8; énfasis mio).
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“Insisto, seré costosa y dificil, pero no imposible. Es
cuestiéon de tiempo y paciencia. Soy una promesa, solo
necesito aliados”, profetiza la Carretera.

El relato se vuelve mas dramatico en las entradas de
los dias 9 y 10 de diciembre. Es el segundo dia del periplo,
reporta que el trayecto Antioquia-Cafniasgordas, que mide
56 km, lo ha hecho en diez horas “a lomo de mula”: “Es
decir, el tramo que debia ser apto para automévil segin los
estindares departamentales, un aio después solo se puede
recorrer en mula, a una velocidad promedio de 5km/h, que
es paso de humano”.

Gaviria se queja de la gran cantidad de derrumbes, por
lo que hay trayectos “realmente peligrosos para el viaje-
ro” y “no se puede utilizar la Carretera como camino de
herradura”. Y agrega:

Hubo momentos en que senti remordimiento por haber
expuesto a mi esposa por esos circulos dantescos, ante abis-
mos de 800 y 1.000 metros que habia qué pasar por un
derrumbe en cuya pendiente, pedregosa y deleznable, las
pobres mulas se veian a gatas para encontrar un punto de
apoyo (Gaviria, 1930, p. 35-46).

En efecto, como decia Don Gonzalo, las mulas no se
ven, pero literalmente alli la carretera parece inviable. En
efecto, Gaviria reporta que solo cuando se pasa el Rubicon
(a 12 km de Canasgordas) “comienza de nuevo la carretera,
la cual contintda con pocas e insignificantes intermitencias
hasta Uramita”. En cuanto a la Cerrazén, coincide con Mejia
al decir que la construccién en ese punto representa “no
propiamente dificultades invencibles, pues todo es obra de
taladro y cincel ... que nuestros habiles ingenieros dominan
con tanto arrojo”. En cualquier caso, lo que se observa es
que, a distancia de tres anos del viaje de Don Gonzalo y
un ano de la visita de Diaz, no se habia terminado ese paso
(Gaviria, 1930, p. 51; énfasis mio).

En suma, en el diario de viaje de Gaviria, la carretera
deja constancia de que, en gran parte del trayecto que la
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gobernacion le presenta al gobierno nacional para el sub-
sidiado, no existe. A los viajeros, la “carretera” les advierte:
“Mas que una carretera, en este momento soy una serie de
caminos fragmentados. {Y, no lo olviden, seré muy exigente
en términos de mantenimiento si persisten en usar esos
requerimientos técnicos!”.

En resumen, la carretera y el suelo también habrian
propuesto otros estindares. Para que no se rompiera la
carretera y no cediera el terreno, era necesario asociar a
los ingenieros y sus maquinas con los suelos, las fuentes
de agua, las precipitaciones pluviales, los automotores y los
caminos. La robustez de esa asociacién la debia dar la apli-
cacidn de estandares que los mantuviera a todos unidos. Era
una red heterogénea, donde los estindares debian actuar
como un cemento que impidiera su disgregaciéon. Los no
humanos hacian notar tres cosas:

1. los estandares que se habian diseniado no consideraron
las caracteristicas del suelo y las fuentes de agua;

2. el espesor requerido por el estandar antioquefio y apli-
cado por los constructores era insuficiente para su sos-
tenibilidad; y

3. en muchos lugares la Carretera era, en el mejor de los
casos, un ‘camino de herradura” y no una “troncal de
montana’, como argumentaba la Secretaria de Trans-
porte de Antioquia.

¢Un pais fragmentado para evitar una sociedad
dividida?

El andlisis de la proliferaciéon de las negociaciones sobre
los estandares y las mediciones muestra la manera en que
las burocracias estatales, en sus distintos niveles y escalas,
parecen carecer de la capacidad politica (y no “técnica” o
econdmica) del poder ejecutivo para construir los vinculos
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materiales entre regiones. La relacidn entre el nivel central
y el local estd sujeto a una tension que requiere margenes
de tolerancia que se expresan en las modificaciones de un
estindar que es, aparentemente, técnico, pero que tiene cla-
risimas valencias politicas.

El 6 de agosto, el gobernador Camilo C. Restrepo
envi6 un telegrama al presidente de la Republica en el que
amenazaba con la introduccién de un nuevo actor: la clase
obrera, ahora politizada y organizada a través de los pri-
meros sindicatos que se estaban constituyendo justamente
en Antioquia. Decia Restrepo: “Si en curso presente semana
no se nos paga subvencién a la que tenemos pleno derecho
con motivo construccidn carreteras, veremos obligados a
licenciar obreros con gravisimo peligro tranquilidad social.
Salvamos responsabilidad”.!®

El asunto se habia convertido en un problema de orden
publico por el que el Departamento culpaba al gobierno
nacional.

La Gobernacién filtré a la prensa las dificultades que
se presentaban para obtener los subsidios. El 7 de agosto, el
periddico Heraldo Liberal reportaba:

Entre la Nacion y el Departamento de Antioquia se habia pre-
sentado un conflicto, a causa de que el enviado por el Minis-
terio de Obras Publicas, el ingeniero Diaz se negaba a recibir
los sectores de carreteras por considerar que no se ajustaban
a los requisitos. Dicho ingeniero ha recibido ya 6rdenes ter-
minantes de recibir los kilémetros construidos.!

Al dia siguiente, con el titulo “Los Antioquenos van
a Moverse”, anunciaba que todos los miembros del Con-
greso de la Republica antioquefios (tanto de Camara como
Senado) se habian reunido con los ministros instruidos por

15 Telegrama del gobernador Camilo C. Restrepo al presidente M. Abadia
Méndez, citado en Diaz (1929, p. 9).
16 Citado en Diaz (1929, p. 9).

teseopress.com



Pensar las infraestructuras en Latinoamérica o 115

el presidente y que el de Hacienda habia prometido girar
inmediatamente $ 600.000.

Los antioquenos que iban “a moverse” no eran solo
los congresistas, sino “el pueblo”. Norberto Diaz advertia
al gobierno: “...] habria una gran manifestacién de sim-
patia al Sr. Gobernador Dr. Restrepo y que seguiria una
de protesta por mis actuaciones como representante de la
Nacién” (Diaz, 1929, p. 11). La respuesta del presidente
Abadia bajé la presidn, y el gobernador fij6 carteles en la
ciudad en los que declaraba que estaba enfermo, por lo que
se aplazaron las marchas.

Dos dias después, la orden a Diaz cambié radicalmente:
“Ministerio ha resuelto autorizar a usted para que reciba
carreteras que se cifian a especificaciones ordenanza
Departamento Antioquia ndmero cincuenta y ocho (58) de
1926 mil novecientos veintiséis. Servidor, Rafael Escalldn,
Ministro de Obras Publicas”.!”

El cierre de la polémica sobre los estandares se produjo
en un espacio estrictamente politico. La decision fue el
resultado de la accién del gobernador, los congresistas
antioquenos, los ministros de Obras y Hacienda, el presi-
dente de la Reptiblica, la prensa, los potenciales manifestan-
tes y una supuesta amenaza de los sindicatos. La claudica-
cién de Bogota ante la amenaza de una revuelta politica y
social, sumada a una hecatombe econdémica, convirtié los
estindares sobre inclinaciones, espesores, peraltes, tangen-
tes, etc. en instrumentos labiles para la construccién de un
pais fragmentado que se produjo con la intencidn de evitar
una mayor divisién de su sociedad.

Los subsidios terminaron pagindose a los departa-
mentos. No ocurrid la secesién y tampoco se volvid a un
sistema federal, amenaza y posible aspiraciéon de Antio-
quia. El Plan de Carreteras Nacionales generaria una llu-
via de leyes, pero pocos proyectos concluidos. La divisién
de la sociedad colombiana y la fragmentacién territorial

17 Citado en Diaz (1929, p. 10).
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continuaron produciéndose con un Ejecutivo débil y una
violencia publica desgarradora. Las medidas de compro-
miso del gobierno central ante las fuerzas centrifugas del
Legislativo no solo no pudieron unir a esa sociedad. Si aca-
so, aplazd el conflicto inmediato, pero el efecto mas profun-
do fue evitar la consolidaciéon de un Estado nacion efectivo:
ni comunidad imaginada, ni territorio imaginado. En efec-
to, Colombia es “una nacion a pesar de si misma”, pero no
deja de ser por eso un Estado nacién.

Reflexiones finales: estandarizacion y tolerancia
en el “Estado en accion”

La fragmentacion territorial y la divisién social colombia-
nas fueron el resultado de una relacion entre el territorio,
los intereses econdmicos y politicos, las densidades demo-
graficas y los medios de comunicacién y transporte. La
disputa entre Bogotd y Medellin se cerrdé con la “derrota”
del gobierno central. Es importante notar, sin embargo, que
no se traté de un enfrentamiento entre el centro y una peri-
feria. Ambos tenian capitales politicos y econémicos que
podian competir en pie de igualdad; la bancada parlamen-
taria antioquena, que representaba a las élites cafeteras e
industriales, tenia un capital politico formidable para pre-
sionar al Ejecutivo.

Sin embargo, la tension entre centros dentro del mismo
Estado no es la demostraciéon de un Estado débil, como se
suele argumentar cuando el gobierno nacional cede ante
las pretensiones de sus regiones. La estructura politica y
espacial “fractal” colombiana ha llevado a perpetuar lo que
Margarita Serje llama “el mito de la ausencia del Estado”,
a saber, la supuesta desconexion entre las “zonas de fron-
tera” y los centros politicos y econémicos (Serje, 2012).
La incapacidad de establecer un estandar nacional para la
malla vial podria consolidar ese mito, pero de hecho lo
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desvirtia. Las negociaciones entre centros, asi como entre
estos y sus “periferias”, son constitutivas de lo que llamo
el “Estado en accién”, donde hay una intensa negociacion
por la hegemonia sobre el territorio. Como sefiala Ray-
mond Williams en relacién con la articulaciéon entre “base
y superestructura”, una cultura dominante —e incluyo aqui
las practicas tecnoldgicas, como lo hizo Gramsci'®- busca
“modos de incorporacién social”, pero es incapaz de borrar
practicas “residuales” o “emergentes” (Williams, 1980, pp.
31-50). Las instituciones estatales emergen y se sostienen
sobre la base de esa “tensién esencial”’’® entre la tradicién
y la innovacién.

La practica politica en que se funda el Estado es un
juego de representaciones en sus multiples acepciones. Las
carreteras representan al Estado como fetiche del poder
central. Diaz representa a ese Estado central. Por otro lado,
la representacidn de esa infraestructura, en forma de pla-
nos y tablas, es una inscripcion donde las practicas micro
y macro se funden y se ejerce el poder a distancia (Latour,
1983). La tolerancia técnica y la tolerancia politica son dos
caras de la puesta en escena del poder, pero también son
instrumentos para desafiarlo y modificarlo.

Finalmente, la polémica se dio entre las élites politi-
cas. La construccidn de la infraestructura puede ahondar
las divisiones sociales al conectar centros de produccidn,
exportacién y consumo sin producir canales de integra-
ciéon social y cultural internos; las infraestructuras conec-
tan, pero también separan, y la participaciéon de grupos
subalternos no conduce a sistemas incluyentes (Howe et
al., 2016). La sociedad civil fue convocada para desafiar
al gobierno nacional; los trabajadores, en particular, fue-
ron instrumentales para amenazar al gobierno central; la

18 En 1930, al referirse a la sociedad industrial, escribe: “L'industria ha intro-
dotto un nuovo tipo di intelettuale; 'organizzatore tecnico, lo specialista
della scienza applicata” (Gramsci, 2008, p. 82).

19 La relacion entre el statu quo y las revoluciones es la tension esencial que
enfrenta el campo (Kuhn, 1982).
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identidad regional prima sobre la conciencia de clase. La
comparacidn con negociaciones en otras regiones también
queda como una cuestién abierta para entender cdmo se
construyen un pais fragmentado y una sociedad dividida.

Referencias

Appadurai, A. (1986). “Introduction: commodities and the
politics of value”. En A. Appadurai (ed.), The Social Life
of Things. Commodities in Cultural Perspective (pp. 3-63).
Cambridge University Press.

Arellano, A. y Kreimer, P. (2011). Estudio social de la ciencia
y la tecnologia desde América Latina (2008. Siglo del
Hombre.

Barnhart, D. S. (1953). Colombian Transportation Problems and
Policies. The University of Chicago.

Bayer, T. (1960). Carretera al mar. Imprenta de la Editorial
Iqueima.

Bird, J. (1954). “Road and rail in the central massif of
France”. Annals of the Association of American Geograp-
hers, 44(1), 1-14.

Busch, L. (2011). Standards. Recipies for Reality. MIT Press.

Callon, M. (2001). “Redes tecno-econdémicas e irreversibili-
dad’. REDES, 8(17), 85-126.

Contreras Nifo, V. (1962). Financiacién publica del transporte.
Carreteras nacionales en Colombia. Universidad de Bogo-
ta Jorge Tadeo Lozano.

Coombes, P. y Baker, K. (2005). “Environmental determi-
nism in Holocene research: Causality or coincidence?”.
Area, 37(3), 303-311.

Corsin Jiménez, A. y Lafuente, A. (2018). Reclamar las infra-
estructuras. La aventura de aprender.

de Greiff A,, A. (2020). “Fragmentar carreteras sin dividir a
la nacién en Colombia, c. 1930: una historia material

teseopress.com



Pensar las infraestructuras en Latinoamérica o 119

del ‘Estado en accién”. Anuario Colombiano de Historia
Social y de la Cultura, vol. 48.

de Greiff A, A., Herazo, E. y Soto, J. (2020). “Local, Global
and Fragmented Narratives about Road Construction:
An Invitation to Look Beyond our Disciplinary Space”.
Journal of Transport History, 41(1), 6-26.

Diaz, N. (1929). Informe que presenta al Serior Ministro de
Obras Publicas, el Ingeniero Norberto Diaz sobre sus labores
en relacion con el reconocimiento de la subvencion nacional a
las carreteras construidas por el Departamento de Antioquia.
Bogota: Archivo General de la Nacidn.

Freeman, ]. B. y Guajardo Soto, G. (2018). “Travel and
Transport in Mexico”. En Oxford Research Encyclopedia
of Latin American History. Oxford University Press.

Garcia, G., Zapata, G. y Gomez, ]. F. (2010). Geologia de
la parte ortiental de la plancha 114-Dabeiba. En bitly/
3ebSWOH.

Gaviria, L. M. (1930). Urabd y la carretera al mar. Tipografia
Industrial.

Gramsci, A. (2008). La cuestione meridionale. Davide Zedda
Editore.

Haraway, D. (1995). Ciencia, cyborgs y mujeres. La reinvencion
de la naturaleza. Ediciones Catedra.

Hartwig, R. (1983). Roads to Reason. Transport Administration
and Rationality in Colombia. Pittsburg University Press.

Howe, C., Lockrem, J., Appel, H., Hackett, E., Boyer, D,
Hall, R. y Mody, C. (2016). “Paradoxical Infrastructures:
Ruins, Retrofit, and Risk”. Science, Technology €/ Human
Values, 41(3), 547-565.

Hughes, T. (1993). Networks of Power. Electrification in Wes-
tern Society, 1880-1930. John Hopkins University Press.

Jaramillo, J. (1910). En el Darién. Informe de una Expedicion
ordenada por el Ministerio de Guerra. Imprenta Eléctrica.

Jasanoff, S. (ed.) (2004). States of Knowledge: The Co-
production of Science and the Social Order. Routledge.

Kalmanovitz, S. (2003). Economia y Nacién. Una breve historia
de Colombia. Norma.

teseopress.com



120 e Pensar las infraestructuras en Latinoamérica

Kindleberger, C. P. (1973). The World in Depression: 1929-39.
University of California Press.

Kuhn, T. S. (1982). La tensién esencial. Estudios selectos sobre la
tradicion y el cambio en el dmbito de la ciencia. Fondo de
Cultura Econdémica.

Latour, B. (1983). “Give me a laboratory and I will raise
the world”. En K. Knorr-Cetina y M. Mulkay (eds.),
Science Observed: Perspectives on the Social Study of Science
(pp. 141-170). Sage.

Latour, B. (1992). Ciencia en Accion. Como seguir a los cientifi-
cos e ingenieros a través de la sociedad. Editorial Labor.

Latour, B. (1996). Aramis of the Love of Technology. Harvard
University Press.

Latour, B. (2005). Reassembling the Social: An Introduction to
Actor-Network Theory. Oxford University Press.

McNeil, 1. (1990). “Roads, Bridges and Vehicles”. En Encyclo-
pedia of History of Technology (pp. 431-473). Routledge.

Mejia, G. (1927). De Medellin a Turbo. Mis impresiones sobre
la ruta que ha de seguir la Carretera al Mar. Tipografia
Industrial.

Mejia Restrepo, H. (1984). Don Gonzalo Mejia. 50 afios de
Antioquia. El Sello Editores.

Palacios, M. y Safford, F. (2002a). Colombia. Fragmented
Land, Divided Society. Oxford University Press.

Palacios, M. y Safford, F. (2002b). Colombia. Pais fragmentado,
sociedad dividida. Su historia. Editorial Norma.

Pinch, T. y Bijker, W. (1987). “The social construction of
facts and artifacts: or how the sociology of science and
the sociology of technology might benefit each other”.
En The social construction of technological systems (pp.
17-50). MIT Press.

Robinson, J. y Urrutia Montoya, M. (eds.) (2007). Economia
colombiana del siglo XX. Un andlisis cuantitativo. Fondo de
Cultura Econdémica.

Sayes, E. (2014). “Actor-Network Theory and methodology:
Just what does it mean to say that nonhumans have
agency?”. Social Studies of Science, 44(1), 134-149.

teseopress.com



Pensar las infraestructuras en Latinoamérica o 121

Serje, M. (2012). “El mito de la ausencia del Estado: la
incorporacién econémica de las zonas de frontera en
Colombia”. Cahiers des Amériques Latines, (71), 95-117.

Shapin, S. y Schaffer, S. (1985). Leviathan and the Air-Pump.
Hobbes, Boyle, and the Experimental Life. Princeton Uni-
versity Press.

Smith, M. R. y Marx, L. (eds.) (2001). Does Technology Drive
History? The Dilemma of Technological Determinism. MIT
Press.

Soluri, J. (2013). Culturas bananeras. Produccion, consumo y
transformaciones socioambientales. Siglo del Hombre y
Universidad Nacional de Colombia.

Tutocaminante (23 de enero de 2012). Recuerdos de carretera,
viaje a Urabd en 1979, Entrada de blog. En bit.ly/3nIs9fG

Williams, R. (1980). Culture and Materialism. Verso.

teseopress.com



teseopress.com



La carretera de Darién, el Estado

panameno y los pastos sin historia
(1971-1977)

ROSA ELENA FICEK

Introduccion

Para muchos, el Darién panameno es, mas que nada, un
lugar natural. La provincia cuenta con un parque nacional
dedicado a proteger la diversidad de sus bosques. Ademas,
la prensa ha bautizado la regiéon como el pulmén de la
nacién, y uno de los dltimos pulmones del mundo. Pero,
mas que nada, Darién se define como un lugar natural por
su falta de infraestructura. El angosto puente terrestre entre
América del Norte y América del Sur es el Gnico lugar don-
de no se complet6 la Carretera Panamericana, un esfuerzo
para unir las carreteras nacionales de América en un solo
sistema vial hemisférico (Ficek, 2016). En la década de 1970,
el Estado panamefo comenzé a construir una carretera a
través de Darién con el propésito de conectar las carreteras
de Panama con las carreteras de Colombia. Por razones que
este texto expone, el proyecto se abandond y la carretera de
Darién se construy¢ solo parcialmente.

La imagen de Darién como un lugar natural esquiva la
violencia ambiental y epistemoldgica de su infraestructura.
A lo largo de la carretera incompleta, se observa un pai-
saje totalmente deforestado. Por la via transitan camiones
cargados de madera. Los terrenos ganaderos que bordean
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la carretera sefnialan la expansién de propiedad privada. El
Estado también se percibe en la “cultura de potrero” (Hec-
kadon Moreno, 2009), caracteristica de los colonos que
establecieron comunidades alli y que el Estado eleva como
la esencia de la identidad nacional. La devastacidon inspi-
ra debates sobre los fracasos del Estado, que en décadas
anteriores le habia prometido a la provincia desarrollo eco-
némico junto con una carretera moderna y de talla interna-
cional. Por una parte, residentes de Darién sefialan el estado
deteriorado de la carretera y le reclaman al Estado que sea
mas consistente en sus labores de mantenimiento para que
la provincia pueda progresar. Por otra parte, se lamenta
la destruccién ambiental que facilita la carretera. Pero los
debates no explican cémo un Estado ausente pudo expan-
dirse por una carretera abandonada. Y nunca cuestionan la
necesidad de una carretera en este lugar.

Figura 1. La Carretera Panamericana en Panama y la provincia de Darién

Provincia de Darién
[ Comarca Embera-Wounaan
— Carretera Panamericana

Fuente: elaboracién propia.
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Este analisis de los cambios que efectud la Carretera
de Darién se enfoca en las relaciones de poder entre
Estado, infraestructura y medioambiente. La infraestructu-
ra se considera un conjunto de précticas (Mol, 2003) que
conectan y coordinan entre elementos para que funcione
un sistema (Bowker y Star, 1999). Desde esta perspectiva, la
carretera de Darién se puede entender no como un proyecto
singular, sino como varios proyectos que se coordinan para
realizar el trabajo politico de la carretera. El orden social
que impone esta sigue una ldgica colonial que construye la
categoria de “cultura” en oposicion a la categoria de “natu-
raleza”. Esta mirada colonizadora supone que los humanos,
especialmente los europeos, deben dominar y controlar las
otras especies que habitan el planeta. También clasifica a los
humanos no europeos en jerarquias raciales que ubican a
personas nativas en posiciones mas cercanas a la naturale-
za. Esta ldgica, que justifica la explotacidn capitalista de la
naturaleza (Lugones, 2011), silencia perspectivas diferentes
de tal manera que a las sociedades colonizadas se les niega
tener historia y haber participado como agentes histéricos
durante procesos de expansion capitalista (Wolf, 1982). Para
tomar en cuenta estas historias silenciadas, este analisis
aborda la infraestructura como un proceso de encuentro y
negociacion (Faier y Rofel, 2014) entre multiples 6rdenes
socioecolégicos que trabajan en conjunto, en oposicién y
en paralelo.

A continuacidn, se describen tres proyectos que contri-
buyeron a la construccion de la carretera de Darién. El ana-
lisis se fundamenta en documentos primarios y trabajo de
campo etnografico en Darién entre 2008 y 2011. Comienza
con los proyectos humanos que a través de la carretera bus-
caron imponer un orden politico. Después de esbozar las
contribuciones del Estado panamefio y los Estados Unidos
a la carretera, considera las contribuciones del pasto y el
ganado al proceso de conexién y transformacidn infraes-
tructural que se describe. La perspectiva de aquellos “sin
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historia” permite apreciar como la infraestructura moderna
no esta totalmente bajo control del Estado.

El proyecto del Estado panameno: la conquista
y desarrollo de Darién

En el mapa de la red vial de Panama de 1976, la linea que
trazaron los planificadores en representacion de la futura
carretera de Darién cruza un espacio totalmente en blanco.
Este espacio en blanco, que cubre casi la mitad del istmo
panameno, sefiala los limites del conocimiento oficial en un
momento decisivo para Darién.

Darién se refiere a la provincia panamena, pero tam-
bién a una regién mas amplia que abarca los territorios al
este de la ciudad de Panama y parte del Litoral Pacifico
colombiano. Desde la llegada de colonizadores europeos, la
historia de Darién se ha marcado por ciclos de extraccién
y abandono occidental, que comenzé con los espanoles y
escoceses que establecieron colonias en los siglos XVI y XVII
y luego las abandonaron. La colonizacién también provocé
migraciones desde el sur. En el siglo xviil, llegaron guna
desplazados de lo que hoy es Colombia, y luego emberas
y wounaan, tras lo cual poblaron los margenes de los rios
del lado que hoy es Panama. A finales del siglo XIX, llega-
ron antillanos que habian participado en la construccién
del canal de Panam4, y chocoanos y antioquenos del lado
colombiano, a trabajar en la extracciéon de oro en la mina
operada por la Darien Gold Mining Company y también en
la extraccion de madera, caucho y otros productos fores-
tales (Méndez, 2004, p. 53). Muchos se quedaron después
de que cerrara la mina y se sumaron a las comunidades
que resultaron de la colonizacién espanola y la migracién
forzada de africanos esclavizados en siglos anteriores. A lo
largo de esta historia, Darién se mantuvo distante de los
centros de poder colonial y poscolonial. Tan distante que,
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cuando Panama se separé de Colombia en 1903, en Darién
no se efectuaron cambios administrativos hasta varios anos
después (Méndez, pp. 136-137).

Para el gobierno panameno, la construccién de una
carretera present6 la posibilidad de eliminar esta distan-
cia geogréfica y politica e integrar la provincia al Estado
nacidn. Esta integracidn se planificé a través de un proyecto
de desarrollo regional que se planteé como una solucién
a los conflictos que amenazaron la estabilidad politica de
Panama. La expropiacidn de tierras comunales para el mer-
cado que comenzd después de la construccion del canal de
Panama (Heckadon Moreno, 2009, p. 95) y se generalizé a
partir de la década de 1950 (Gandésegui, 2003, p. 50) des-
plazé alos campesinos de las provincias centrales. En busca
de tierras, estos migraron a lugares fronterizos: al drea bos-
cosa alrededor del canal de Panam4, a la costa caribeiia, y
a Darién. Muchos se organizaron en movimientos campe-
sinos, que, junto con obreros y estudiantes, se opusieron al
programa econémico del Estado de diversas maneras.

El gobierno militar de Omar Torrijos que se instal6
después del golpe de 1968 hasta las elecciones presidencia-
les de 1978 tom6 medidas para apaciguar a la poblacidn.
La estrategia populista incentivé la produccidn agricola y
ganadera para la exportacidn, y expandi6 el acceso a escue-
las y servicios de salud (Priestly, 1986, p. 28). Sin embargo,
evitd reformas que amenazaran la propiedad privada y, en
lugar de redistribuir tierras, opté por promover la coloni-
zacion de las selvas clasificadas como tierras nacionales. La
despolitizacién del movimiento campesino a través de la
colonizacidon preservo el poder de la aristocracia panamefia
y puso a grupos marginados en competencia por las tierras
que aun no se habian privatizado. En Darién, los campesi-
nos desplazados se convirtieron en agentes desplazadores
al colonizar lugares ocupados por emberas, wounaan, guna
y darienitas. El gobierno instal6 algunas colonias plantifi-
cadas, pero la mayoria de los colonos no participaron de
estos proyectos. La construccion de la carretera, junto con
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la invitacion oficial a “conquistar” a Darién, promovié la
colonizacidn sin dirigirla (Direcciéon General de Planifica-
cidén, 1972b).

La linea en el mapa que dibujaron los planificadores fue
resultado de un acuerdo en 1971 para cerrar el Tapon del
Darién en el que Panama y Colombia financiarian una ter-
cera parte de sus carreteras respectivas y los Estados Unidos
financiarian las dos terceras partes restantes (United States
General Accounting, 1978). Las maquinas comenzaron a
mover tierra a principios de la década de 1970. Muchos
colonos no esperaron que se completara la carretera para
trasladarse a los margenes de la via. Mientras tanto, el
gobierno panameno disefié un plan de desarrollo que apro-
vechd la carretera para transformar la region.

Al conectar Darién a Panam4, la carretera impuso un
nuevo orden econdmico, ecoldgico y social en la regidn.
Para Bowker y Star (1999), la infraestructura se refiere al
trabajo de ordenar sistemas morales y sociales. Conecta y
coordina entre elementos heterogéneos para que funcio-
nen en conjunto, y para lograr esto impone clasificacio-
nes y estandarizaciones. Es trabajo politico. Las categorias
y estandarizaciones que imponen infraestructuras como
las carreteras modernas simplifican territorios para que se
puedan conocer y gobernar a distancia (Scott, 1998). En
el plan de desarrollo de Darién, la filosofia occidental que
categéricamente separa a los hombres de la naturaleza per-
mite que se construya una carretera sin consultar con los
habitantes de Darién. Desde la perspectiva del mapa del
sistema vial de Panam4, las 16gicas que gobernaban la vida
en Darién eran invisibles porque no se alineaban con el
orden nacional, capitalista y profundamente colonial del
Estado. Desde esta perspectiva, las diversidades ecoldgicas
y sociales que se manifiestan en Darién se reducen a una
naturaleza pasiva que, naturalmente, el hombre domina.

Conceptualizar a Darién como un lugar natural le
permitié al Estado silenciar perspectivas locales y llenar
ese espacio vacio en el mapa con conocimiento occidental.
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Cientificos del gobierno estudiaron los suelos, los bosques,
las aguas y las gentes de Darién y plasmaron estos cono-
cimientos en informes que, a pesar de detallar una gran
cantidad de informacién, simplificaron diversas configura-
ciones de vida y reciprocidad. Las tierras se clasificaron
y ordenaron segun su potencial productivo, identificando
y visibilizando aquellos recursos que podian contribuir al
sistema capitalista que promovia el Estado.

Los estudios también clasificaron y ordenaron a las
personas. Las formas de organizacién social y politica
darienita e indigena le presentaban problemas al Estado
porque no reconocian la frontera entre Panama y Colombia
y tampoco se basaban en una identidad nacional mestiza
(Direccién General de Planificacion, 1972a). La construc-
cién de la carretera afirmaria que Darién era territorio
panameno y silenciaria estas otras formas de organizacion
y pertenencia. Por un lado, la carretera prometia traer a
Darién colonos panamefos que compartian con el minis-
tro de Planificacién mucho entusiasmo por la ganaderia
(Heckadon Moreno, 2009). Por otro lado, la carretera faci-
litaria la extraccidn de recursos forestales y productos agri-
colas y ganaderos. El proyecto de transformacion regional
se organizd a partir de la infraestructura vial, a pesar de
la existencia de rios navegables en Darién. Anticipando las
nuevas conexiones de la carretera, el Estado buscé imponer
en Darién un orden nacional, mestizo, racional y capitalista
que contribuiria al funcionamiento del sistema politico y
econdmico panameno.

El proyecto imperial: la expansion del capitalismo
estadounidense

Mientras que el gobierno panamefo buscé integrar Darién
a Panama, el gobierno de los Estados Unidos participé del
proyecto de la carretera con el fin de expandir sus intereses
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econdémicos y politicos en la regién. El compromiso a pagar
dos terceras partes de la carretera de Darién se hizo den-
tro del contexto del programa de desarrollo econémico de
los Estados Unidos en América Latina durante la Guerra
Fria (United States Congress, 1970). Para los Estados Uni-
dos, la eliminacion de la pobreza era una herramienta para
neutralizar oposicién politica que habria podido alimentar
movimientos comunistas. Aun antes de que esta politica
desarrollista tomara vigencia, los Estados Unidos habian
cooperado con paises centroamericanos en la construccién
de la Carretera Interamericana a través de asistencia téc-
nica, administrativa y econémica, incluyendo la seccion de
Panama entre la frontera con Costa Rica y el canal, que atin
estaba bajo control de Estados Unidos. Desde esta perspec-
tiva, extender la carretera hasta la frontera con Colombia
integraria a Darién a la esfera de influencia de Estados
Unidos en la regién. La uniformidad politica que Estados
Unidos buscaba se reflejé en el disenio de la carretera de
Darién, que debia seguir las mismas especificaciones técni-
cas que se usaron para la Carretera Interamericana (United
States Congress, 1970).

El alcance de la infraestructura, sin embargo, se sinti6
lejos de la zona inmediata de la carretera. Como resultado
del acuerdo para financiar la construccién, Estados Unidos
extendié su programa de control y erradicacidn de la fie-
bre aftosa a Panama y Colombia (United States Congress,
1970). La aftosa, un virus altamente contagioso que habia
causado grandes pérdidas en las industrias ganaderas de
América del Sur y Europa, se habia detectado en Colombia,
pero no en Panama. Anticipando que la carretera facilitaria
la transmision del virus a Panama y eventualmente a los
Estados Unidos, el programa de aftosa de Darién desig-
né una zona de control a lo largo del limite politico con
Colombia, donde no se permitia ganado, y una zona de
cuarentena que abarcaba el resto de la provincia, en la que
no se permitia exportar reses. Un nuevo sistema de vigi-
lancia a nivel regional se instald a través de inspectores de

teseopress.com



Pensar las infraestructuras en Latinoamérica o 131

animales, expertos técnicos y la Guardia Nacional (United
States General Accounting, 1978). La vigilancia representd
una nueva forma de controlar la region, especialmente las
conexiones entre Panama y Colombia. De esta forma, la
carretera contribuy6 al funcionamiento del sistema impe-
rial que se buscaba gobernar a distancia.

La construccion se dividié en cinco proyectos con-
tratados a diferentes compaiias. El tramo mas largo, ini-
ciado en 1973, estuvo a cargo de la compafiia Morrison-
Knudsen, que habia realizado trabajos anteriores constru-
yendo infraestructura militar en Afganistin y Vietnam,
entre otros lugares, y que habia construido parte de la
Carretera Interamericana en el centro de Panama, de don-
de habian emigrado muchos colonos (Morrison-Knudsen
Company, 1967). La compania instal6 su base de operacio-
nes en un espacio abierto cerca del rio Sabanas, utilizado
previamente como pista de aterrizaje de aviones cuando
los Estados Unidos exploraron la posibilidad de construir
un segundo canal de Panama excavado con bombas atémi-
cas. El espacio abierto también se utilizé como pastizal por
un empresario de madera (Méndez, 2004). Esta ubicacion
le permitié a la compaiiia aprovechar el rio Sabanas para
transportar maquinaria desde Panama.

Entre los trabajadores se encontraban panamenos
que la compaiiia habia contratado en la ciudad y per-
sonas que ya vivian en la zona, incluyendo personas
nativas de Darién y colonos de las provincias centrales.
A través de la compania, los trabajadores conocieron un
orden social segregado que compartia similitudes con la
separacidn entre personas blancas y de color practicada
en la Zona del Canal y en los Estados Unidos durante
la época de la segregacion racial. Los testimonios de
los trabajadores daban cuenta de que los campamen-
tos estaban sectorizados: supervisores estadounidenses
y trabajadores vivian en areas separadas, situacién que
incluia los lugares de comida, aseo y utensilios persona-
les identificados a través de ntiimeros asignados a todo
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el personal. Este tipo de organizacién era reflejo de un
orden basado en la eficiencia que iba en consonancia
con las formas en que se llevaba adelante la obra de
la carretera: maquinaria moderna, lamparas que ilumi-
naban durante la noche debido a que se trabajaba las
veinticuatro horas del dia.

El contraste entre el espacio abierto donde la
Morrison-Knudsen se instalé y los bosques alrededor
refleja otro tipo de segregaciéon que complementaba y
reforzaba la segregacion racial del campamento. Por
una parte, el espacio abierto que anteriormente habia
sido utilizado por ganado y aviones le ofrecié venta-
jas practicas a la compaiia porque no era necesario
remover arboles y vegetacién para construir las oficinas,
casas y otros edificios del campamento, que también era
infraestructura de la carretera. Por otra parte, el espa-
cio abierto ofrecié un tipo de seguridad que se puede
entender en relacién con la experiencia que tuvieron
los estadounidenses en la Zona del Canal de Panama.
Uno de los principales retos durante la construccion del
canal fue controlar los mosquitos transmisores de fie-
bres que les quitaron la vida a miles de trabajadores. El
césped bien cuidado caracteristico del paisaje suburbano
de la zona fue resultado de las medidas que tomaron
administradores para controlar los criaderos de mos-
quitos y distanciar a los blancos de la selva tropical,
que dentro del imaginario imperial se percibié como un
lugar peligroso que los estadounidenses estaban en pro-
ceso de dominar a través de una gran obra infraestruc-
tural (Frenkel, 1996). De manera similar, en el trabajo
de construccién de la carretera de Darién se impuso
un sistema social basado en segregaciones raciales y
ambientales que justificé un proyecto para incrementar
el poder politico de Estados Unidos a través del control
de la naturaleza y los habitantes de Darién que ellos
asociaban con esa naturaleza.
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Debates en Estados Unidos sobre qué hacer con los
bosques y las personas de Darién interrumpieron el trabajo
de construccidn. La organizacién Sierra Club, junto con
otras organizaciones ambientalistas, presenté una demanda
ante un tribunal de Estados Unidos en la que argumen-
taba que la construccion de la carretera destruiria la selva
de Darién y la cultura embera y wounaan (Moss, Coan y
Muiioz, 1976, p. 41). También, en alianza con la industria
ganadera de Estados Unidos, advirti6é que la apertura de la
carretera podria introducir la fiebre aftosa a Norteamérica
y causarles pérdidas a los ganaderos en Estados Unidos.! La
demanda logré que se detuviera la construccién hasta
que se realizara un estudio de impacto ambiental en
cumplimiento con las leyes de proteccién ambiental
de Estados Unidos (Federal Highway Administration,
1976). Sin embargo, después de la eventual investi-
gacién de los impactos de la carretera, el Congreso
de Estados Unidos se mostré indispuesto a asignarle
mas fondos al proyecto. La inflacién habia duplicado
el costo de construccion y el programa de control de
aftosa colombiano progresaba de manera insatisfactoria
para el Departamento de Agricultura de Estados Unidos
(United States General Accounting, 1978). La Morrison-
Knudsen termind su seccién hasta el rio Cangléon. Dejé
la carretera con el material de base expuesto, en espera de
asfalto en el futuro (Morrison-Knudsen Company, 1976).
Sin el apoyo de Estados Unidos, Panama no pudo continuar.
Abandonaron la carretera y a Darién.

1 Darien Gap 1973-80, Foreign Country Files, Sierra Club International Pro-
gram Records, folder 25, BANCS MSS 71/290, Bancroft Library, University
of California, Berkeley, CA.
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Figura 2. La Carretera Interamericana recién pavimentada en una provincia
central de Panama

Fuente: Em-Kayana Magazine, 1967. Morrison-Knudsen Collection, Spe-
cial Collections and Archives, Boise State University.

Figura 3. La carretera de Darién construida por la Morrison-Knudsen Company

i

Fuente: Morrison-Knudsen Collection, Special Collections and Archives,
Boise State University.
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El proyecto de los pastos: alimentacién, agua y espacio

A pesar de los desacuerdos entre ambientalistas y los
gobiernos de Estados Unidos y Panama, los diferentes pro-
yectos que trabajaron en conjunto para construir la carre-
tera comparten similitudes fundamentales. La conceptuali-
zacién del humano como un ser que existe categéricamente
fuera de la naturaleza hizo posible pensar que Darién se
podia desarrollar o conservar desde Washington D. C. o
Panamad sin tomar en cuenta las naciones, comunidades y
ecosistemas que ya ordenaban la vida a su manera. Esta
forma de entender el mundo, que silencia perspectivas que
no considera humanas segtin el modelo occidental, limita
los debates en torno a la carretera.

El abandono del proyecto de desarrollo por parte de
Estados Unidos y Panama reforzé el estereotipo de Darién
como un lugar natural, definido por su falta de infraestruc-
tura. Por otra parte, a lo largo de la seccién de la carrete-
ra que si se construyd, se observa un paisaje deforestado,
ocupado por potreros, plantaciones de teca y comunidades
fundadas por colonos. La tierra se compra y se vende. Hay
escuelas y centros de salud. Cuando la carretera se pavi-
mentd en 2009, su area circundante estaba devastada. Los
debates, al igual que durante la década del 1970, giran en
funcién del desarrollo econémico o la conservacién, pero
no explican cémo se expandi6 el Estado por la carretera
abandonada.

Historias diferentes se dejan conocer provincializando
la 16gica que distingue entre la cultura y la naturaleza, que
solo reconoce el trabajo infraestructural controlado por
humanos. En otras palabras, que define la infraestructura
como obra humana. De igual manera que se puede distin-
guir entre el proyecto panameno y el proyecto estadou-
nidense, y reconocer cémo pudieron trabajar en conjun-
to para construir la carretera, también se puede discernir
el proyecto de los pastos y el ganado que conforman los
potreros que bordean la carretera, y reconocer su trabajo
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infraestructural. El pasto y el ganado que transformaron a
Darién tienen “proyectos” en el sentido que viven, y para
vivir buscan alimentacidn, agua y espacio. Se adaptan a sus
alrededores y también los modifican.

La zona cero de la devastacion moderna de Darién, el
potrero cerca del rio Sabanas donde la compania Morrison-
Knudsen instalé su campamento principal, es un punto
de partida para considerar como proyectos humanos y no
humanos pueden coincidir. Aqui, pasto y ganado prepara-
ron el terreno para la obra de construccién y la coloni-
zacién de Darién. Adelantaron los proyectos panamenos y
estadounidenses aunque este no fuera su propdsito. Es un
fendmeno que tiene amplios precedentes histdricos: desde
que cruzaron el Atlantico hace cinco siglos, los pastos y el
ganado importado han complementado proyectos coloni-
zadores, a veces facilitando la expansién de humanos occi-
dentales, a veces aprovechando lo que hacen los humanos
para también expandirse como especie.

El ganado que desembarcé en las Antillas en el siglo
XV estaba acostumbrado a pastar en espacios abiertos y
extensos. En la region de Andalucia, de donde vinieron la
mayoria del primer ganado y los primeros conquistado-
res, los animales disfrutaban de un contacto minimo con
los humanos la mayoria del tiempo (Bishko, 1952; Ginja
et al, 2009; Jordan, 1993). En Santo Domingo el ganado
ocupd espacios desalojados o abandonados por la guerra
con los espanoles, incluyendo sabanas que los tainos habian
mantenido con fuego y terrenos dedicados a la agricultu-
ra. En estos lugares devastados por la colonizaciéon euro-
pea, el ganado encontré abundante comida. Con sus piso-
teos y procesos digestivos, modificaron el paisaje y crearon
condiciones favorables para los colonizadores humanos y
las plantas que estos introdujeron (Castilla-Beltran et al.,
2018; Hooghiemstra et al., 2018). Ademés de transformar
ecologias, el ganado cimarrén que se multiplicé en lugares
del genocidio indigena posibilitd la expansidon espafiola a
nuevos lugares. Los conquistadores capturaban el ganado
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cimarrén periédicamente y de su venta establecieron plan-
taciones, compraron africanos esclavizados y financiaron
expediciones a nuevas fronteras en el Caribe y el continente
(Lopez y Sebastian y Del Rio Moreno, 1999, pp. 13-17, 36;
Rodriguez Morel, 1992). Lo que sucedi6 en Santo Domingo
se repitid con variantes en otras islas del Caribe, en Mesoa-
mérica, en las tierras aridas al norte, y en las llanuras de
América del Sur. Los colonizadores obtuvieron del gana-
do carne, cuero y otros productos ttiles para operaciones
extractivas, incluyendo plantaciones y minas. Los grandes
hatos cimarrones que recorrieron las fronteras de coloniza-
cién pudieron ocupar territorios nativos mas efectivamente
que los relativamente pocos espanoles que habian cruzado
el Atlantico, y convirtieron lugares inhdspitos para euro-
peos en espacios vivibles y explotables (Ficek, 2019).

En Panama el ganado se concentrd a partir del siglo
XVI en las extensas sabanas que cuidaban las sociedades
Coclé de la region central del istmo. En los lugares que
los espanoles atacaron y quemaron para robar gente, oro
y maiz, el ganado asumid la tarea de mantener la sabana
a través del pastoreo y pisoteo (Castillero Calvo, 2004, pp.
151-170; Illueca, 1985) y darles la bienvenida a los colo-
nizadores que luego llegaron a fundar pueblos (Heckadon
Moreno, 2009, p. 76). En la sociedad ganadera que result
de la colonizacién, grandes hacendados y pequefios agricul-
tores ambos pastaban sus reses en tierras comunales que
se comenzaron a cercar a partir de mediados del siglo XIX,
cuando los ganaderos buscaron modernizar los potreros
sembrando pastos africanos importados de Brasil, cruzan-
do su ganado criollo con cebd, y encerrando los hatos con
alambre de ptia (Heckadon Moreno, 2009, pp. 95-130). El
despojo en las provincias centrales se acelerd a principios
del siglo XX cuando el Estado aprobé la privatizaciéon de
terrenos nacionales dedicados a la ganaderia o agricultura.
Las cercas pudieron detener los movimientos del ganado,
que anteriormente pastaba en espacios abiertos, pero no
pudieron contener los pastos importados que reemplazaron
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especies nativas y transformaron paisajes, frecuentemente
sin intervencién humana.

Los pastos africanos cruzaron el Atlantico en los siglos
XVII y XVIII junto con humanos esclavizados. Poco tiempo
después de arribar al Caribe y Brasil, llegaron a reempla-
zar las especies nativas de las sabanas que alimentaron el
ganado que contribuia a diversas operaciones coloniales
(Parsons, 1976). Entre los pastos importados a Panama para
modernizar la ganaderia, se destacaba la faragua, la “hierba
conquistadora” que llegd a representar al paisaje rural tipico
de Panama (Jaén Suarez, 1981). La faragua responde favo-
rablemente a las quemas que implementan los campesinos
para mantener sus fincas. El espesor de sus hojas alimenta
fuego intenso que promueve la germinacién de semillas.
Estas son pequenas viajeras que se dispersan facilmente con
el viento o pegandose a los cuerpos de humanos o animales.
La faragua es, ademas, resistente a sequias y al sobrepas-
toreo. Con estas cualidades, la faragua pudo prosperar en
lugares que hierbas nativas no podian habitar y abri6 paso a
la expansidn de ganado y de los humanos que dependian de
él (Baruch y Bilbano, 1999; Bennett, 1968).

Los campesinos desplazados de las provincias centrales
llegaron a Darién con la aspiracién de adquirir tierras y
ganado. Jamas anticiparon que la cuarentena que prohibia el
transporte de ganado fuera de la provincia duraria décadas.
Muchos colonos sembraron pasto de todos modos. El Cédi-
go Agrario de Panama habia definido la tierra productiva
como aquella dedicada a la ganaderia, la agricultura y la
extraccion de madera. Para campesinos con poco dinero,
los potreros presentaban una opcién mas barata y mas facil
de mantener que una finca de platano o maiz. El pasto per-
mite comprobar, ante la ley, que un terreno es productivo y
esto posibilita la adquisicidon de un titulo de tierra, o por lo
menos establecer derechos posesorios, un paso intermedio.
Con un titulo de tierra, se puede ir al banco, ubicado en
la carretera, y sacar un préstamo que se puede usar como
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capital para invertir en ganado para generar mas capital. O
se puede vender a una compaiia de teca.

Mientras que el ganado estuvo bajo cuarentena, el pas-
to se extendié por toda la carretera de Darién, desafiando
los mapas de los planificadores que quisieron confinar los
potreros a lugares especificos (Ficek, 2020). El pasto no
siempre se sembrd intencionalmente. La misma carretera
present6 oportunidades al crear un corredor de disturbio
ecolégico donde las semillas transportadas por el viento o
animales encontraron tierra y sol. El pasto también encon-
tré oportunidades para crecer en lugares que se habian
sembrado para la agricultura. En Darién los cultivos se rota-
ban de tal manera que la tierra pasaba por etapas que per-
mitian la regeneracién del bosque. El rastrojo, la vegetacion
secundaria que crece en terrenos en descanso, es vulnera-
ble a la invasion de pasto por las oportunidades ecoldgicas
que presenta y también por su clasificacion legal como tie-
rra improductiva. En contraste con el rastrojo, terreno en
transicion, la ecologia de los potreros es estable (Johnson
y Wedin, 1997), y esta estabilidad ecoldgica, junto con la
preferencia de los colonos por potreros y las leyes que defi-
nen cudles tierras son productivas y cuéles no, transformé
la relacién entre humanos y naturaleza para el beneficio de
un sistema extractivo.

El pasto que se concentrd en el adrea de la carretera
facilito el desalojo de darienitas, emberas y wounaan y la
transferencia de tierra a los colonos. Los potreros reempla-
zaron los bosques y la propiedad privada reemplazé otras
formas de organizar acceso colectivo a la tierra a partir
del nuevo orden social y ecoldgico que surgié alrededor
de la carretera.
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Figura 4. El paisaje de la carretera en Darién

Fuente: fotografia de la autora.

Conclusion

La destruccion de Darién fue resultado de lalégica occiden-
tal que diferencia entre cultura y naturaleza para justificar
la dominacién a aquellas y aquellos clasificados como no
humanos, y no el resultado de un plan que fracasé. Las
historias silenciadas del pasto y el ganado, sin embargo,
cuestionan esta légica al demostrar cémo la infraestructura
no opera totalmente bajo control humano. Entre los pro-
yectos que forman parte de la carretera de Darién, algunos
planifican su coordinacién, como los proyectos del Estado
panamefio y estadounidense, y otros, como el del pasto,
adelantan el trabajo infraestructural sin planearlo.
Considerar la historia del pasto y el ganado en relacién
con la historia de la expansién del Estado panameno invita
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areevaluar la relacién entre la infraestructura, el Estado y el
medioambiente. Algunos acercamientos enfatizan cémo la
naturaleza se puede convertir en una extension de la infra-
estructura humana (Carse, 2012). La “infraestructura verde”
es un ejemplo de esta instrumentalizacién de la naturaleza.
Los pastos sin historia, en contraste, demuestran cémo la
infraestructura puede fungir como una herramienta de pro-
yectos no humanos. Desde esta perspectiva la infraestructu-
ra no es totalmente obra humana, y la expansion del Estado
se logra aprovechando las coincidencias y oportunidades
que los pastos presentan. El proyecto politico del Estado
avanza a través del descontrol.

Los debates actuales sobre la carretera de Darién giran
en torno al desarrollo econdémico o la conservacidn, igual
que durante la década del 1970. Cuestionar la légica colo-
nial, sin embargo, posibilita otras preguntas que exploran
la posibilidad de construir o practicar infraestructuras que
no violenten relaciones anticapitalistas o extracapitalistas.
Quizas se puedan imaginar infraestructuras que apoyen la
prosperidad de muchos ordenes sociales y ecoldgicos, no
solamente el orden que impone el Estado panameiio para
beneficio del sistema capitalista.
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Infraestructura vial y territorio

El caso del Acceso Norte (1920-1960)

VALERIA GRUSCHETSKY

Introduccion

1932 fue un ano bisagra para las politicas viales en la Argen-
tina. La sancién de la Ley Nacional de Vialidad fue la expre-
sién politica que colocé a los automotores y a los “caminos
modernos” en el centro de la escena de la agenda publi-
ca. En palabras de Justiniano Allende Posse (1958), primer
director de la Direccién Nacional de Vialidad (DNV), la tec-
nologia del riel era reemplazada por “innumerables vehicu-
los con motor a explosién, que congestionaban entonces
las ciudades, pero al acercarse a sus limites se hundian en
el barro, perdiendo su libertad caracteristica”. Los caminos
aptos para la circulacién automotor (“caminos modernos’,
“de pavimento firme”) fueron considerados una necesidad
primaria para posibilitar esa “libertad” de circulacién. De
la frase de Allende Posse, pronunciada en una conferen-
cia en la Camara Argentina de la Construcciéon en 1958,
se desprendian dos problemas en relacién con la vialidad
urbana: el primero vinculado con la congestion vehicular
en las ciudades, y el segundo, sobre las posibilidades reales
de circulacién vehicular en las periferias debido a la falta de
infraestructuras acordes. Este ultimo aspecto es el que nos
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interesa abordar en este trabajo, tomando como objeto de
indagacion el Acceso Norte como uno de los cinco accesos
radiales del plan original elaborado por la DNV (1938-1943),
que, con variaciones, fueron los que efectivamente se mate-
rializaron en el tiempo. En estos términos, el Acceso Norte
es entendido como parte de la red de accesos a la Ciudad de
Buenos Aires (conformada por los accesos radiales Norte,
Oeste, Sud, Sudoeste, Sudeste y el acceso anular la ave-
nida General Paz), situaciéon que plantea una articulacion
entre una serie de infraestructuras fijadas en un territorio
determinado que, segtin la escala de anélisis, nos permiten
construir distintos abordajes (Blanco, 2018).

Al focalizar en este acceso, nos proponemos trabajar la
relacidn entre el Acceso Norte y el territorio que atraviesa,
con el objetivo de analizar en primer lugar las diferentes
propuestas para la construccién de un espacio de confor-
macidn de flujos y circulaciones diferenciadas segin los tra-
mos que lo integran y, paralelamente, explorar los procesos
de promocién y valorizacién socioecondmica y simbdlica
de los territorios afectados. En cuanto al primer aspecto, las
voces de los ingenieros o urbanistas cobraran relevancia a
través de sus propuestas técnicas sobre la multifunciona-
lidad de estos caminos de entrada y salida de la ciudad y
sus posibles soluciones para mejorar el transito automotor.
¢Cudles fueron las referencias de otras experiencias simila-
res locales o internacionales que, en cuanto conocimientos
técnicos legitimados, sirvieron como sustento para promo-
cionar el tipo de camino realizado? La circulacion de sabe-
res y expertos nos remite a la relacién entre Estado y viali-
dad (Ballent, 2008; Gruschetsky, 2012; Teaford, 2002) don-
de incorporamos la dimensidén transnacional para pensar la
multiplicacién de este tipo de infraestructuras como parte
de las transformaciones generadas por la expansion de los
automotores (Booth, 2009; Gruschetsky, 2018; Moraglio,
2008; Piglia, 2014; Zeller, 2010). En rigor, la apropiacién
de estas experiencias y conocimientos se convirtieron en
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desafios para los técnicos locales, que debieron ajustarse a
las particularidades de la Argentina.

El segundo punto, desde una mirada histérica, busca
ponderar el peso de esas imagenes construidas sobre el
territorio de los “pueblos del norte bonaerense” que daban
cuenta de la existencia de un vinculo con la Capital Federal
desde fines del siglo Xix. ;Cémo fueron retomadas estas
marcas previas asociadas al ocio, el esparcimiento y los
deportes nauticos en los proyectos de infraestructuras via-
les para el area? Para el andlisis tendremos en cuenta tanto
los proyectos materializados como aquellos otros que nun-
ca se realizaron. El concepto de “palimpsesto”, trabajado
con diferentes matices por André Corboz (2015) y Bruno
Secchi (2005), nos permite pensar la articulacion entre las
infraestructuras viales y el territorio como un proceso his-
térico de seleccidn acumulativa, donde el presente es el
resultado de una extensa serie de practicas que han lle-
vado a destruir, modificar, conservar o construir ex novo
algo que antes no podia ser siquiera imaginado. Este mar-
co analitico nos permite recuperar esas huellas del pasado
en el territorio, muchas veces presentes en los proyectos,
que modifican definitivamente a las infraestructuras en su
relacién con el entorno.

En estos términos sostenemos que el Acceso Norte
transformé el territorio en cuanto infraestructura vial que
prioriz6 la funcionalidad a través de la buena circulacién
y la velocidad, pero no necesariamente modificé la imagen
del suburbio norte del Area Metropolitana de Buenos Aires.

Problemas y soluciones: los accesos a las grandes
ciudades

La articulacién entre el transito carretero y el urbano
se constituy6 en uno de los grandes temas de la vialidad
internacional promediando la década de 1930. En 1939, el
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ingeniero Pascual Palazzo, técnico de alto rango de la DNV,
abordaba el tema en una conferencia dictada en la Cuar-
ta Reunién Anual de Caminos de la Facultad de Ciencias
Fisico-Matematicas de la Universidad Nacional de La Plata.
Alli planteaba que las dificultades de transito a partir de la
presencia de los automotores en los accesos a las ciudades
y, en particular, a los grandes centros urbanos involucra-
ban un conjunto de variables que debian ser tenidas en
cuenta para desarrollar un “disefio racional”. ;Cudles eran
las causas de la “baja capacidad” de circulacion de las vias
existentes segun la mirada del ingeniero?

[...] los cruces a nivel con otros caminos u otra cualquier via
de comunicacidn; la presencia de peatones en la calzada, la
marcha en la misma via de vehiculos de las caracteristicas
més dispares, el acceso directo de la calzada a las propiedades
frentistas, las fluctuaciones de velocidad, el estacionamiento
en calzada de transito (Palazzo, 1939, p. 191).

Se apuntaba a promover un nuevo tipo de camino que
posibilitara aumentar la capacidad de circulacién y dismi-
nuyera la peligrosidad y la lentitud con que se movian los
vehiculos.

Para los expertos en vialidad, la busqueda de soluciones
a partir de las experiencias extranjeras brindaba un marco
de referencia para avanzar en la construcciéon de nuevas
vias. Lo que significaba no solo centrarse en los aspec-
tos técnicos viales, empalmar dos transitos diferentes (el
urbano con el carretero), sino que debian ocuparse tam-
bién de la organizaciéon de los espacios en torno a estas
infraestructuras viales. Palazzo sefialaba que “el trazado de
la red de accesos es antes un medio que un fin” (Palaz-
zo, 1939, p. 194) y que las experiencias extranjeras eran
un abanico de posibilidades representados principalmen-
te en los parkways urbanos o suburbanos de las ciudades
norteamericanas, las autoestradas italianas y las autoestrasses
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alemanas, todas autovias consideradas modernas.! Del pri-
mero, reconocia el rigor en los detalles de disefio estético
que habilitaba una convivencia arménica entre la infraes-
tructura vial Yy su entorno, pero, a la vez, cuestionaba cierta
elasticidad con relacién a la seguridad que debia ofrecer
(admisién en ciertos tramos de estacionamiento, circula-
cién en las calzadas de peatones y cruces con otras vas). Por
el contrario, las autovias europeas se presentaban mas rigu-
rosas en cuestiones estrictamente del orden vial, aplicando
el concepto de “velocidad directriz” ya que la supresion
de cruces a nivel con otras vias y el acceso directo de los
frentistas y la exclusion de vehiculos de traccién a sangre
y de peatones de las calzadas eran absolutos. La propuesta
alemana se destacaba ademds por proponer una “armonia
entre las construcciones y el paisaje circundante y el mayor
confort ofrecido al usuario en forma de espacios y edifi-
cios para recreacion, calzadas para estacionar, instalaciones
para obtener rapido auxilio mecénico, etc.” (Palazzo, 1939,
p. 195). En rigor, Palazzo estaba aplicando parte de estos
conocimientos en la obra de la avenida General Paz, la pieza
anular de la red de accesos a la Capital Federal, que estaba
bajo su direccién y que a partir de 1940 incorporaba bajo
su orbita los proyectos y las obras de accesos a las grandes
ciudades de todo el territorio nacional.

Desde el punto de vista de la técnica, implicaba una
nueva instancia de interaccidn entre infraestructura vial y
el espacio suburbano o en vias de urbanizacién. La nueva
dimensidn que estaban tomando los grandes centros urba-
nos del pais —tanto desde el punto de vista demografico
y edilicio, como desde el incremento del parque automo-
tor— necesitaba modificar las secciones de las rutas de la

1 Sibien estas tres variantes eran consideradas las mas relevantes, también se
mencionaba a las Super-higway y los limited-ways americanos y las autovias
holandesas, dinamarquesas y francesas.

2 Significa que todos los elementos del trazado y disefio deben ser equilibra-
dos y ofrecer seguridad para la velocidad con que se ha calculado el camino
o trecho de camino de que se trate.
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red nacional que se veian afectadas por la expansion de las
areas suburbanas. ;Cudles eran las caracteristicas que debia
tener esa red de accesos cuya funcidn vial era ser un puente
entre dos logicas de circulacion distintas (urbana y carre-
tera)? Interactuar con el espacio urbano suponia un tipo
de camino que contemplase mayor capacidad de vehicu-
los en circulacidn, mayor frecuencia de accesos, diferentes
tipos de transito a través de calzadas separadas y, ademas,
un mayor cuidado en la composicién paisajista. Es decir,
incorporar espacios de provision de servicios como estacio-
namientos, recreos y abastecimiento de combustible en un
entorno territorial poco definido en cuanto a tipos de loteos
y de densidades heterogéneas (Gémez Pintus, 2018). Si bien
en los discursos técnicos de la DNV la cuestion urbanistica
parecia ser tenida en cuenta, debemos preguntarnos cual
era la verdadera relevancia en los proyectos y las obras que
realizaba la reparticion.

En el caso de los accesos a la Capital Federal, esa red de
caminos comenzd a materializarse a principio de la década
de 1940 avanzando en un primer momento sobre los acce-
sos radiales Sur en conexion con las Ruta Nacional (RN) n.°
1y RN n.° 2 y Norte en conexidn con las RN n.” §, RN n.” 9y
RN n.° 12. Este tltimo acceso era una via privilegiada dentro
del sistema nacional por su capacidad de interconexién con
capitales provinciales y por su vinculacién internacional, ya
que era el acceso de la ruta Panamericana a la Ciudad de
Buenos Aires a través de la RN n.° 9. La figura 1A muestra un
mapa de la Capital Federal a propésito de la inauguracion
de la avenida General Paz en el que se observan las prin-
cipales salidas radiales de la ciudad antes de la realizacion
de la red de accesos. La imagen y las referencias dan cuenta
de la relevancia que tendrian cada uno de los accesos en el
momento de su planificacién ya que expone la dispersion
de los caminos y rutas —11 caminos: 195; 12, 196(8), 9 (dos
salidas), 7, 3, 204, 210, 205, 1 y 2- que el plan de acce-
sos buscaria ordenar al agruparlos a través de estas nuevas
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cinco vias proyectadas exclusivamente para la circulacién
vehicular (figura 1b®).

Figura 1ay b. Trazado de la avenida General Paz y principales salidas
de la Ciudad de Buenos Aires

g
CIUDAD DE BUENOS AIRES

CAMINOS, FERROCARRILES Y
RED DE AUTOVIAS DE ACCESO PROYECTADAS|

L
r‘rl;
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L34

Fuente: La Prensa, 3/07/1941, B Ciudad de Buenos Aires. Caminos,
ferrocarriles y red de autovias de acceso proyectadas (AGVN, 1951).

Los cambios de gestidn tras el golpe de 1943 primero
y los gobiernos peronistas (1946-1955) después implicaron
reformas en el funcionamiento de la reparticién —perdié su
autarquia y pasé a ser una dependencia mas bajo la érbita
del Ministerio de Obras Puablicas (MOP)- y en el reorde-
namiento de las prioridades. En 1948 se modificé el plan,
la entonces Administracién General de Vialidad Nacional
(AGVN) sumé a la red un tipo de conexién diferente, una
via que conectaba la ciudad con el aeropuerto interna-
cional recientemente construido (autopista Ricchieri) y no
con una ruta nacional (Figura 1b). Se trataba de una via
rapida, en sintonia con la velocidad del avidn, construida
sobre un entorno rural que se transformé en un paisa-
je suburbano tras la operacién territorial desarrollada por

3 Elmapa de la figura 1b corresponde al plan de accesos reformulado durante
el primer gobierno de Perdén (1946-1952), donde se incorporé el acceso al
aeropuerto que en el mapa aparece con linea llena.
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el MOP (forestacidn, vivienda social y recreacién popular).
Tal como sefiala Anahi Ballent (2005), se traté de un plan
integral ejecutado por diversas reparticiones del MOP que
alcanz6 relevancia tanto desde el punto de vista arquitec-
tonico, como desde el de la técnica moderna, esta ultima
representada en la obra del aeropuerto internacional y su
acceso (Ballent, 2005, pp. 127-128). La autopista Ricchieri
fue parte de esta operacidn de transformacién territorial
en el sudoeste del Gran Buenos Aires, se convirtidé en el
primer acceso en terminarse durante los gobiernos del pri-
mer peronismo si consideramos solo el tramo externo a la
ciudad, ya que el proyecto incorporaba un tramo dentro de
la capital (autopistas elevadas) que fue suspendido tras el
golpe de 1955 y que recién tomé forma bajo el gobierno
inconstitucional de 1976.

A diferencia del caso anterior, que fue parte de un
proyecto mayor en términos de politicas publicas (vivienda,
recreacidn, aviacion y vialidad), la obra del Acceso Norte
quedd circunscripta solamente a la problematica vial. El
rol protagdénico que habia tenido la vialidad en la agenda
estatal durante la década de 1930 en cuanto politica de reac-
tivaciéon econdmica y de modernizacién del Estado a partir
de la realizacién de obras camineras (Ballent y Gorelik,
2001; Gruschetsky, 2012; Piglia, 2014) fue desplazado por
las politicas de bienestar que caracterizaron a los gobier-
nos peronistas, en los cuales los planes de viviendas y de
inclusion social cobraron mayor relevancia (Ballent, 2005;
Torre y Pastoriza, 2002). En rigor, se avanzé muy poco
durante este periodo. Ademas, se trataba de una obra mas
compleja debido a la preexistencia de vias de comunicacion
de cierta relevancia que condicionaban la ubicacién de la
traza del acceso si se queria ajustar a los lineamientos de los
que se consideraba la “técnica moderna”. Para los expertos
las nuevas rutas de acceso con fuerte transito no debian
absorber la circulacién local, por lo cual se recomendaba
no alejarse de la antigua traza (Caminos, 1952). Desde el
punto de vista territorial, abarcaba un area heterogénea que
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combinaba zonas de mayor densidad urbana con “vacios”
donde la ruralidad se apropiaba del paisaje, lo que la con-
vertia en onerosa en algunos de sus tramos a causa del costo
de las expropiaciones.

Mas alla de lo avanzado durante los afios peronistas
sobre cada uno de los accesos radiales de la red, desde fines
de la década de 1940 se reconocia por fuera de los circuitos
técnicos la existencia de la red caminera de los alrededores
de Buenos Aires, que se sumaba a la ya existente red del
ferrocarril. Las guias Peuser dedicadas al fomento del turis-
mo contaban con dos apartados sobre los alrededores de la
Ciudad de Buenos Aires: el primero en aparecer fue “Turis-
mo relampago”, y a partir de 1949 se incorporaba “;Qué es
el Gran Buenos Aires?”. En ambos apartados se hacia men-
cién a la “importante red caminera de los alrededores de
Buenos Aires” que posibilitaba que gran cantidad de auto-
motores circularan y pudieran acceder a los pueblos vecinos
con fines turisticos (Guia Peuser de Turismo, 1949/1952).

Acceso Norte y territorio

En 1940 comenzaron los trabajos preliminares para la rea-
lizacién del Acceso Norte (anteproyecto y tareas de reco-
nocimientos). Este acceso nace en el limite de la Capital
Federal (interseccion entre la avenida General Paz y avenida
del Tejar —en la actualidad avenida Ricardo Balbin-) y, a
la altura de San Isidro, se bifurca en dos ramales: uno se
dirige hacia Tigre, vinculandose con los pueblos riberenos
del norte, y el otro continda hasta el km 21 luego del cruce
con la ruta 202 -reconocida a principio de la década de
1950 como “la zona rural’-, donde nuevamente se divide
en dos ramales: uno que empalma con la RN n.’ 8 a la altura
de Pilar y el otro, con la RN n.° 9, préximo a Garin.
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Figura 2. Caminos, ferrocarriles y Acceso Norte proyectado
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Fuente: elaboracién propia con base en AGVN (1951).

A principio de la década de 1940, tal como hemos
mencionado, esta autovia fue considerada por las autorida-
des de la DNV la de mayor importancia. Desde la técnica
vial, se argumentaba el valor de la obra ya que ordenaria y
unificaria el alto caudal de transito de las rutas nacionales
que vinculaban a la Capital Federal con las regiones del
Centro, Norte y Noreste del pais; desde una mirada politica
econdmica, cobraba relevancia su proyeccion internacional
por ser el punto de enlace que conectaba con cuatro de los
cinco paises limitrofes de la Argentina (Uruguay, Paraguay,
Brasil y Bolivia). Este ultimo aspecto le asignaba ademés
un valor simbdlico dado que representaba un trayecto de
la ruta Panamericana en el territorio nacional. Las autori-
dades nacionales, asi como también los agentes privados,
incorporaron esta particularidad como forma de revalori-
zar los proyectos y obras vinculados con este acceso. El
album del Plan de Accesos viales a las grandes ciudades pre-
sentado por las autoridades de vialidad nacional en 1951
comenzaba con una mencién de adhesion al “v Congreso
Panamericano de Carreteras” para mostrar una sintesis de
las obras que estaba realizando en los accesos viales a las
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grandes ciudades (AGVN, 1951). En particular, destacaba el
acceso de la ruta Panamericana a la Ciudad de Buenos Aires,
aunque, paraddjicamente, durante este periodo se avanzd
muy poco en esta obra.

En el caso de los privados, las publicidades de venta de
nuevos loteos promocionaban barrios residenciales donde
aparecian fuertemente marcados los futuros nuevos acce-
sos como una caracteristica que los hacia mas atractivos
para su venta. La publicidad del barrio residencial Atalaya
recalcaba su ubicacién en Las Lomas de San Isidro frente
a la ruta Panamericana, forma en que se referia al Acceso
Norte (figura 3). Desde entonces, en el imaginario social
este acceso, al igual que la RN n.°9, son reconocidos como
un mismo objeto denominado “ruta Panamericana”.

Figura 3. Barrio residencial Atalaya, afio 1949
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Fuente: Inmobiliaria S. E. Astorga (Departamento de Investigacion His-
térica Cartogréafica, Direccion de Geodesia, Ministerio de Infraestruc-
tura de la Provincia).

En 1943 los costos calculados para la realizacién del
Acceso Norte eran de un valor de 30 millones de pesos
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(el 40 % para expropiaciones y el 60 % restantes para la
construccién y otros gastos), lo que lo convertia, junto al
Acceso Oeste, en el mas oneroso (Memoria DNV, 1943). Mas
alla de los calculos realizados cuando el ingeniero Palazzo
era el jefe de la Division de Acceso a las Grandes Ciudades
durante la gestion que tuvo como director de la DNV al
ingeniero Emilio Lépez Frugoni, las obras efectivamente
comenzaron en 1948. Para 1955, solo se habia avanzado
cuatro kilémetros sobre la primera seccién (ramal Tigre)
del tramo I -entre la avenida General Paz y la calle Mariano
Pelliza de Vicente Lépez- y se habia realizado la prepara-
cién del proyecto en el resto de los 23 km que abarcaba el
ramal. Ademas, se aprobaron los trazados de los ramales a
Pilar (ramal Pilar) y a Garin (ramal Campana) definiendo
una longitud de 84 km para la seccién mas larga (Memorias
DNV, 1948 y 1949).

Por otra parte, este primer tramo se encontraba empla-
zado en una zona con edificacién de importancia en sus
primeros dos kilémetros y la perspectiva indicaba que asi
seria hasta el segundo tramo tal como observamos en las
areas sombreadas de la figura 2. Estaba destinado a recibir
el mayor caudal de transito que desembocaria en la avenida
General Paz. Estas caracteristicas fueron importantes a la
hora establecer los aspectos técnicos: realizacidon de tres
tipos diferentes de calzadas en un ancho de 130 metros
(dos calzadas de transito rapido de 7 m; dos de transito
semirrapido de 6,50 m y unas calzadas laterales de servicio
local de 6,5 m emplazadas frente a las lineas de edifica-
cidn, a lo que se agregaba un espacio de 2m. para ciclistas
y peatones), separacion de vias mediante espacios verdes
con arbustos, construccidn de puentes de hormigén arma-
do para salvar los cruces a alto y bajo nivel y prevision
de una velocidad directriz méxima de 120 km/h para los
carriles centrales (Laura, 1948). El disefio de los perfiles
transversales del proyecto y los dibujos que lo acompanan
muestran una imagen de paisaje suburbano pintoresco para
esta nueva autovia. Velocidad, seguridad y ordenamiento
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de transito se articulaban con un paisaje que recuperaba,
particularmente en sus dos tramos iniciales (compartidos
por los tres ramales), la impronta construida en torno a
esos primeros caminos que conectaban la Capital Federal
con la localidad de Tigre. De los 130 metros de ancho de la
traza, s6lo 40 metros fueron destinados para la circulacién
automotor (figura 4).

Figura 4. Acceso Norte. Dibujo y perfiles
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Fuente: AGVN (1951); Caminos (1952).

La impronta suburbana del ramal Tigre

La primera seccion de la traza, el ramal Tigre, fue conside-
rada la de mayor valor y el d&rea mas densamente poblada
desde las voces oficiales. Mejorar las vias de comunicacion
con los “pueblos riberenos situados al Norte de la ciudad”,
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en especial con Tigre y San Isidro, eran demandas que se
remitian a varias décadas atras. El vinculo de esta zona con
la Capital Federal era fluido desde fines del siglo XIX para
los sectores de la elite; asi lo demuestran la variedad de
notas sobre las competencias de regatas, los bailes de carna-
val y el mercado de frutos publicadas en la revista Caras y
Caretas. En rigor, desde la década de 1910 existia un camino
afirmado y solo pavimentado en algunos de sus tramos que
unia a la capital con Tigre, inaugurado por el gobernador de
la Provincia de Buenos Aires, seiior Ignacio Dario Irigoyen,
y el ministro Etcheverry como parte de las obras que se
realizaron para los festejos del Centenario de la Revolucién
de Mayo (Caras y Caretas, 1910).

Creciendo en popularidad como lugar de esparcimien-
to y recreacion relativamente cercano a la Ciudad de Bue-
nos Aires, el ingeniero Benito Carrasco publicé en 1927
una nota en el diario La Nacién que retomaba un proyecto
presentado hacia diez afios sobre un camino nuevo para
unir la capital con los pueblos de la ribera norte. El proyecto
de una avenida riberena parecia una decisidon acertada en
un contexto en el que los medios de transportes se habian
diversificado y habia aumentado la afluencia de personas y
de transito automotor. Se trataba de una avenida pintores-
ca, en sintonia con el paisaje que proponia la rivera norte
del Rio de la Plata, y pavimentada para posibilitar la “buena”
circulacién de los automotores.

La avenida costanera proyectada arranca del Bulevard de
Circunvalacién Norte, en las inmediaciones de la estacion
Rivadavia, y siguiendo las sinuosidades de la costa llega hasta
el Tigre, recorriendo una extension de 17 Kilémetros. Con-
viene recordar aqui que es la tnica parte de la ribera del
estuario que ain conserva su aspecto agreste y pintoresco
[...]. Tiene un ancho de 70 metros, comprendidos los veredo-
nes arbolados para peatones, las calzadas para automdviles,
los jardines, caminos para jinetes, etc. (Carrasco, 1927).
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La propuesta en cuanto a la técnica vial incluia dife-
rentes espacios segun el tipo de movilidad, pero ademas
promovia algin tipo de intervencién desde el punto de
vista urbano inspirado en modelos como La Rambla de
Montevideo y la avenida Beiramar de Rio de Janeiro. En
la localidad de Vicente Lépez, proyectaba un parque con
servicios recreativos (restaurantes, gimnasio, teatro al aire
libre); en Olivos, la construcciéon de una gran explanada
de vastas terrazas al estilo de Niza y Montecarlo; en San
[sidro, la formacidn de un gran parque para recreo y juegos
atléticos aprovechando la naturaleza de la zona. El Jockey
Club de Buenos Aires poseia un predio de aproximada-
mente 320 hectireas de campo en esta localidad. Durante
la década de 1920, comenzaron las obras para realizar un
“verdadero paraiso del deporte”, que en 1935 concluyeron
con la inauguracién del Hipédromo de San Isidro, el cual
se convirtié en una de sus principales atracciones (Caras
y Caretas, 1935).

Durante la década de 1930, los pueblos en torno al
futuro Acceso Norte —ramal Tigre— fueron ganando popu-
laridad en la sociedad portena, y Tigre llegd a convertir-
se en una de las localidades de los alrededores de Buenos
Aires mas concurridas durante los fines de semana, al ser
considerada un lugar de veraneo por muchas familias. El
Automoévil Club Argentino (ACA) ofrecia un plano con los
caminos de salida de la Capital Federal donde indicaba
en cada uno su destino, y enumeraba todos los pueblos
que atravesaba y los tipos de caminos (ACA, 1931). La guia
Azul promocionaba a Tigre como lugar cercano y accesible
informando sobre “los numerosisimos trenes que hacen el
servicio desde Bs. As en 40-60 minutos por las dos lineas
del F.C.C.A” (guia Azul, 1932). Las décadas de 1940 y 1950
marcaron una nueva etapa. Las guias turisticas Peuser ape-
laban a los automovilistas o a los usuarios de automoto-
res (automdviles y transportes colectivos); los interpelaba
a observar la red caminera de los alrededores de Buenos
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Aires para conocer y disfrutar propuestas en contacto con
la naturaleza muy cercanas a la ciudad.

Aquel que no desee recorrer mucha distancia tiene, a 5, 20,
15 y 20 kilémetros hacia el norte de la ciudad, toda la playa
del rio de la Plata, con balnearios cdmodamente instalados en
Nuriez, Vicente Lopez, olivos, Martinez, San Isidro, a donde
se llega muy econdémicamente desde cualquier punto de la
ciudad (Guia Peuser de Turismo, 1944, p. 3).

El desarrollo de todas estas actividades, a las que les
debemos sumar las realizadas en torno al Hipédromo de
San Isidro, daban cuenta de una comunicacion fluida entre
la capital y toda el area de los “pueblos del Norte”. Tal como
sefialamos, el volumen de transito se puso mas intenso. La
propuesta del ramal Tigre del Acceso Norte buscé capitali-
zar esa necesidad de mejorar la comunicacién y ofrecié una
nueva arteria, pero ubicada a unos 2 o 2,5 kilémetros hacia
el oeste, ya que su intencién era no absorber el transito
local. De esta forma, la DNV promocionaba el Acceso Norte
desde su doble funcionalidad: una arteria rapida y segura
para la velocidad de los automotores, prevista como acceso
al conectar la Ciudad con las rutas nacionales, a la vez que
mejoraba la circulacidn entre la capital y una zona del Gran
Buenos Aires que presentaba altos niveles de congestion y
afluencia de transito.

El impulso del “desarrollismo”: los ramales Pilar
y Campana

Promediando la década de 1950, la vialidad y con ella el
Acceso Norte cobraron un nuevo impulso. En parte por-
que los antiguos funcionarios técnicos de la DNV, tras el
golpe de Estado contra el gobierno del general Perén en
1955, volvieron a la reparticién con el anhelo de recupe-
rar su espiritu gestacional (Allende Posse, 1958; Carreteras,
1955, 1956). Pero fundamentalmente el protagonismo que
adquirio la vialidad en la agenda publica se debe atribuir al
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importante crecimiento del parque automotor a partir de
1958 como consecuencia del impulso a la industria automo-
triz en los programas desarrollistas. La necesidad de avan-
zar con las obras de la red de accesos en general y del Acceso
Norte en sus ramales Pilar y Campana en particular tam-
bién se debi6 a la elaboracion del primer Plan Regulador
de la Region Metropolitana de Buenos Aires (1958-1962),
en donde se discutié la zonificacién de los usos del suelo
para controlar la expansidn y la integracion entre las zonas
urbanas y las rurales.

El desarrollo de las obras sobre estos dos ramales estu-
vo atravesada por este nuevo contexto, pero, a diferencia
del ramal Tigre, se trataba de otro tipo de territorialidad
en donde la propuesta vial se veia menos condicionada
dadas sus caracteristicas: se la seialaba como un territorio
“semirrural” en su gran mayoria, con escasa densidad de
caminos a excepcion de las rutas 197 y 202, que conecta-
ban con algunas zonas urbanizadas de tipo residencial con
viviendas de veraneo y con una mayor afluencia de transi-
to los fines de semana, dias festivos y de vacaciones. Esta
caracterizacién, sumada a la impronta vial que avanzé con
mayor fuerza y a la idea de zonificaciéon que impulsé la
promocion de actividades industriales en los niicleos menos
urbanizados, termind por proponer un paisaje diferente al
del primer ramal.

Figura 5. Dibujos del Acceso Norte

Fuente: AGVN (1951).
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La figura 5 muestra el Acceso en primer plano, una
imagen de los corredores centrales que potencia la veloci-
dad del automévil en contraposicion a un entorno “vacio”
y ruralizado representado en el carrito de traccién a sangre
que cruza el puente de hormigén armado y una perspec-
tiva que tiende al infinito. Finalmente, entre las décadas
de 1960 y 1970, sobre este corredor comenzaron a ins-
talarse las primeras plantas industriales, como la Ford, la
Hughes Tool Company y la fabrica de embragues Wobron
S.AIC., entre otras, de forma que configuraron una nue-
va imagen de corredor industrial (Castro, 2007; Nuestra
Arquitectura, 1969).

Consideraciones finales

La red de accesos a la Ciudad de Buenos Aires proyectada y
ejecutada por la DNV fue una obra publica de largo aliento.
Las politicas viales en la Argentina tuvieron un rol pro-
tagonico en la agenda estatal durante la década de 1930,
contexto en el que se disefid la red, principalmente cuando
la DNV empezd a actuar en el espacio urbano a partir de la
realizacion del acceso anular a la Ciudad de Buenos Aires
(avenida General Paz) a fines de los afios 30.

Ahora bien, en cuanto obra publica, su disefio y mate-
rializacidn estuvieron condicionados por una serie de fac-
tores articulados entre la técnica y la politica que definie-
ron los tiempos de la obra. Si el disefio fue impulsado por
la relevancia que adquirié la vialidad a nivel nacional, su
materializacién puso en juego multiples intereses asocia-
dos a la técnica vial, a la expansién urbana o suburbana y
a la accién estatal. Los cambios de gobiernos construye-
ron nuevas agendas publicas que modificaron prioridades
y hasta incorporaron nuevos accesos, como fue el caso de
la autopista Ricchieri durante los gobiernos peronistas. Por
otra parte, el proceso de consolidacién y masificacion de la
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cultura del automovil en la Argentina durante las décadas
siguientes, sumado al desarrollo de la industria automotriz
entre fines de la década de 1950 y la década de 1960, se
plasmé en el nuevo dinamismo que adquirié la obra del
Acceso Norte durante ese periodo.

Los accesos, en cuanto infraestructuras de movilidad
que articulan dos légicas de circulacion diferentes, cobra-
ron relevancia como espacios necesarios para posibilitar la
circulacién segura y veloz de los automotores, a la vez se
conjugaron con los procesos de crecimiento, expansion vy,
en algunos casos, de consolidacidn y densificacion del Gran
Buenos Aires. En estos términos, analizamos el rol de estas
infraestructuras en la definicién de una nueva territoria-
lidad, que configuré un nuevo paisaje suburbano bastante
heterogéneo.

En el caso del Acceso Norte, la imagen del paisaje
suburbano pintoresco recuperada en la propuesta vial nos
interpela sobre las marcas que fueron dejando los diferentes
proyectos y caminos. El ramal Tigre, al proponerse como
un camino que debia reemplazar en algunas funciones a
una traza existente que estaba asociada a las actividades que
proponia la rivera norte de los alrededores de la Capital
Federal, incorpord en términos paisajisticos esas marcas
previas. De esta forma, el tramo compartido por los tres
ramales respondid en parte a esta logica. Con respecto a los
otros dos ramales (Pilar y Campana), reconocemos carac-
teristicas territoriales diferentes en cuanto a densidades y
uso del suelo, donde la construccién de la autovia se arti-
culé con la instalaciéon de fabricas y plantas industriales.
Es decir, la relacion entre infraestructura vial y territorio
supuso necesariamente la transformacién del area, aunque
no siempre su imagen en términos paisajisticos.
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Del desierto al vergel

Los diques de la Direccion General de Irrigacion
del MOP (Argentina, 1900-1930)

ANAHI BALLENT

Introduccion

Este trabajo forma parte de una investigacién histérica
mayor centrada en la accién de la Direccion General de
Irrigacion (DGI, 1898-1947) dentro del Ministerio de Obras
Publicas de la Nacion (MOP). Toma un ejemplo particular-
mente relevante de la produccidn de la reparticiéon: Embal-
se Rio Tercero, ubicado en el Valle de Calamuchita de la
provincia de Cdrdoba, inaugurado en los anos 30. En tal
momento era el mayor lago de embalse construido en el
pais (ain hoy el lago tiene una extensién muy importante).
El proyecto inicial, de 1911, habia tenido como objetivos el
control de las inundaciones y la irrigacion del area. Paradé-
jicamente, uno de esos propdsitos iniciales, el riego, nunca
llegd a implementarse. Pese a ello, la obra constituy6 un
centro importantisimo de produccién de energia (hidro-
eléctrica primero, en los afios 30, y luego nuclear, a partir
de los 70) y un reconocido &mbito de turismo masivo y
de practica de deportes nauticos, desde fines de la década
de 1930. Es una obra sumamente destacada a nivel nacio-
nal en varias de las funciones que cumple, excepto la que
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constituy6 uno de sus objetivos iniciales y al mismo tiempo
el principal cometido de los diques de embalse en la época
de su planificacion: el riego.

Lainvestigacion sobre el caso de Embalse se propone ensa-
yar una aproximacion cultural a una obra de infraestructura
de control del agua tratando de explorar la riqueza de sentidos
que el artefacto contiene. En efecto, como muestra el ejemplo,
ademas de tener impacto en numerosos aspectos, estos dispo-
sitivos suelen ser obras multipropdsito desde el punto de vista
funcional y se asocian con infraestructuras destinadas a otros
destinos (energéticas, turisticas o de transporte). El andlisis se
propone entonces articular politicas publicas, acciones técnicas
y obras, pero también ideas y representaciones generadas a par-
tir del emprendimiento, promovidas por la politica, por el arte
(pintura de paisaje, por ejemplo) u por otros sectores capaces
de difundir ideas e imagenes en la sociedad de manera amplia o
extendida (promocion turistica, periodismo, etc.).

Los distintos proyectos para Embalse y los cambios de
objetivos que fue sufriendo la obra desde su concepcién ini-
cial obligaron a construir un marco mas amplio, configurado en
primer lugar por la labor de la DGI y las politicas publicas que
la condyjeron: aqui abordaremos algunos aspectos referidos a
este tema que consideramos claves. Aunque ellos requieren un
mayor estudio, se presentaran avances con base en el mate-
rial recogido, tratando de ampliar perspectivas sugeridas por la
obra cordobesa y, sobre todo, de entender las multiples impli-
cancias de las funciones asignadas a estas intervenciones —el
riego ylaproduccién de energia—, no solo en términos materia-
les, sino también simbdlicos.

En particular, nos proponemos reflexionar aqui sobre
la Ley Nacional de Irrigacion (6546/1909) destinada a zonas
aridasy semiaridas. Nos detendremos en el debate de la sancién
delaley comoregistro de las inmensas expectativas que desper-
taba el riego en la construccidn del territorio nacional, proyecto
de las elites gobernantes desde las tiltimas décadas del siglo XIX
basado en el éxito de la economia agraria agroexportadora.
Contrastaremos luego estas inmensas expectativas con los
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registros estatales de los resultados de aplicacién de la ley
a lo largo de unos 20 anos, tomando como fuente nue-
vamente un debate parlamentario, en este caso de 1935.
Finalmente, haremos referencia a los actores técnicos cen-
trales de este proceso, los ingenieros de la DGI, tratando de
caracterizar sus perfiles técnicos y sus acciones.

Figura 1. Embalse Rio Tercero, c. 1940

— J

Fuente: Archivo General de la Nacién, Seccién Documentos Graficos.

1898. Inicios

El riego, que en zonas aridas demandaba obras de diques para
embalse de cursos de agua y canales para su posterior distribu-
cién, se contd entre las funciones iniciales del MOP.! Esta repar-

1 Para una historia breve del MOP en el periodo de estudio, ver Ballent y Silvestri
(2004).
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ticién ocup6 un lugar muy relevante en la estructura del orga-
nismo, formando parte de él desde su creacién en 1898 durante
la presidencia de Julio Argentino Roca. El primer ministro fue
Emilio Civit, politico y gobernador mendocino, conocedor del
tema por las necesidades impuestas por el clima y la geografia
de su provincia, pionera en el manejo del agua. El primer dique
de embalse del pais se construyd en otra provincia cuyana: fue el
antiguo dique de Potrero de los Funes en San Luis (1875), pro-
movido por la provincia y reemplazado en 1927 por una obra
de la DGI. La provincia de Cérdoba concluyé en 1892 el dique
San Roque (Lucchini, 1981, p. 395).

Estos datos recuerdan que las acciones de control del agua,
sobre todo las emprendidas por la nacién en el siglo XX, se
recortaban y discutian con una densa historia previa, compues-
ta de obras y practicas arraigadas y variables de larga data en las
distintas regiones. Nos referimos a bases prehispanicas reutili-
zadas en el periodo colonial e iniciativas provinciales en el siglo
XIX, que variaban entre regiones, pero también entre provin-
cias. Ental sentido, por ejemplo, no eslo mismo el caso de Cuyo,
cuya economia dependi6 siempre del riego, que el de Cérdo-
ba, donde nunca resulté completamente imprescindible, pero
el agua fluvial aliment6 desde el periodo colonial una incum-
plida esperanza de posibles infraestructuras que permitieran la
navegacion de los rios que la atraviesan desaguando en el Para-
n4, idea que a fines del siglo XIX se abandoné por impracticable.
La Patagonia, junto con Cuyo, resulté la region mas beneficia-
da por el riego, aunque en la primera el proceso de consoli-
dacién fue mas tardio porque empezd mas tarde: era un area
de reciente poblamiento no originario y carecia de las preexis-
tencias operantes en otras. Ademas, compuesta por territorios
nacionales, dependia directamente delanacién, desconociendo
laintermediacién de burocraciasy elites provinciales.

2 De manera orientativa, se indican algunas cifras proporcionadas por la DGI. Para
1933, el pais contaba con 910.000 haregadas. Las provincias masbeneficiadas eran
Mendoza (260.000 ha); Cérdoba y Tucuman (100.000 ha cada una) y San Juan
(90.000 ha). Los territorios patagénicos crecian a un ritmo sostenido, pero se
habian incorporado a la irrigacién de manera mas tardia: Rio Negro (70.000 ha),
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Entonces, es necesario tener en cuenta, que, cuando la
nacién decidié intervenir directamente en acciones de riego, no
enfrent6 un campo vacio, sino que encontré un terreno pleno
de materia, politicas provinciales, practicas sociales y represen-
taciones arraigadas. Los ingenieros, técnicos de la moderniza-
cién en los siglos XIX y XX y el Estado nacional, promotor de tal
empresa, tratando de llevar su accion a todo el pais, enfrenta-
ron préacticas y poderes locales tanto como saberes consolida-
dos en el tiempo.

1909. La ley de riego: diques, ferrocarriles,
colonizacion

Figura 2. Embalses y trenes: lago San Roque, Cordoba, sin fecha

L

Fuente: Archivo General de la Nacién, Seccién Documentos Graficos.

Chubut (25.000 ha) y Neuquén (10.000 ha) (Ministerio de Obras Publicas, 1934,
p.293).
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A principios del siglo XX, el Estado, en pleno proceso
de ampliacién y modernizacién, considerd que las accio-
nes implementadas desde la creacién del MOP en cuanto a
riego o control hidraulico no alcanzaban la envergadura y
la sistematicidad suficientes, ya que carecian de un marco
legal y de recursos que les proporcionaran un sustento sos-
tenido. A partir de 1904, entonces, comenzaron a discutirse
en el Congreso proyectos de leyes de irrigacion, hasta que
se aprobo el tercero presentado, sancionado como Ley de
Riego n.” 6.546 en 1909.

El agua era vista como una clave de la transformacion
territorial. Los discursos que acompafiaban la discusion de
la ley -y el propio texto de la norma- consideraban el agua
como un disparador de la imaginacién en cuanto a trans-
formaciones territoriales. En efecto, las iniciativas promo-
vidas por la norma se destinaban a zonas aridas (Norte,
Cuyo y Patagonia) y semiaridas (Cordoba). Transformar el
desierto en un vergel era la consigna que proponia duplicar
la produccién agricola nacional (incorporando 3.000.000
hectareas a la superficie cultivada) y lograr una distribu-
cion equilibrada de la poblacidn en el territorio. Todo esto,
recordemos, propuesto en un pais extenso, dependiente de
una floreciente economia agroexportadora, que fomenta-
ba la inmigracién, pero que se mantenia desequilibrado en
cuanto a la distribucién espacial de esta, concentrada en
el litoral. Mas aun, el diputado Carlos Saavedra Lamas, al
presentar el proyecto de ley en 1909, afirmaba que tal des-
equilibrio se debia a la “hidrocefalia” que padecia el pais, que
oponia la “gran cabeza central de la Capital” a la “pobreza y
debilidad de algunas extremidades andinas” (Ministerio de
Obras Publicas, 1910, p. 43).

La ley consideraba el aporte del Estado como un cré-
dito y no como un subsidio, tanto en las inversiones de
construccién, como en los gastos de prestacidn del servicio
de riego. Por lo tanto, la explotacién de la tierra irrigada
deberia tender a ser intensiva, bajo una estructura de colo-
nizacidn de tierras —como la que se ensayaba en algunos
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sectores de la pampa himeda, como en la provincia de
Santa Fe—. En tal sentido, era una ley antilatifundista, que
pensaba en un futuro paisaje de pequenas propiedades de
agricultores distribuidos en amplias zonas del pais. Tam-
bién castigaba las tierras que, bajo riego, se mantuvieran
improductivas. Era una promesa de una gigantesca puesta
en régimen de produccidn del territorio nacional y daba por
descontado su éxito econémico para provincias, propieta-
rios, colonos y socios de los emprendimientos.

Recogiendo iniciativas de los proyectos legislativos
anteriores, disponia que las obras podian ser encaradas por
el Estado nacional a través de la DGI, pero también por
las empresas privadas de ferrocarriles, en asociacidn con la
reparticién indicada. Como afirmaba Saavedra Lamas:

Esa politica hidraulica seria el complemento indispensable de
nuestra politica ferroviaria [...] pero en la cual nada resolve-
remos si nos limitamos a cruzar latifundios con ferrocarriles,
si no realizamos al mismo tiempo la colonizacién y poblacién
de las tierras, si no fraccionamos y dividimos éstas, estimu-
lando a las mismas empresas a lanzarse en las expansiones,
ofreciéndoles el incentivo de ir a territorios que sin riego
artificial serian estériles y a los cuales, siguiendo nuestra tra-
dicional politica ferroviaria, si no ofrecieran estimulo lineas
particulares, tendriamos que ir con lineas del Estado, que
importan verdaderos sacrificios (Ministerio de Obras Puabli-
cas, 1910, p. 43).

El Estado, entonces, buscaba un socio privado que
pudiera beneficiarse con los aportes de la obra: para los
ferrocarriles, hacerse cargo de los emprendimientos podia
implicar aumentar el transporte de mercaderias, encontrar
estimulos para la ampliacion de los trazados de la red y
realizar ventas de tierras a los futuros colonos. Este cruce
de infraestructuras resultaba mutuamente conveniente. En
este sentido, afirmaban los legisladores, la ley tomaba como
modelo la colonizacién del oeste de Estados Unidos, que
habia adoptado a los ferrocarriles como socios, a diferencia
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de otras articulaciones de infraestructuras alrededor del
riego ensayadas por paises europeos.

Pese a la posibilidad de la intervencién privada, en todos los
casos la Naciéon mantenia el control técnico de las propuestas
a través de la DGI, mientras que las provincias podian aco-
gerse a la ley de manera voluntaria. Ellas aceptaban la inter-
vencién nacional en tanto aportaba inversiones de las cuales
carecian, pese a que algunas de ellas, como Cérdoba o Men-
doza tenian capacidad técnica en irrigacién y habian encara-
do obras de relevancia, como el dique San Roque cerca de la
capital cordobesa a fines del siglo XIX en el caso de la primera.
Desde la perspectiva del gobierno nacional, la ley retomaba el
“suefio dorado de las regiones aridas del Centro y del Oeste
[...] irrealizable [hasta ese momento] por falta de los recursos
necesarios (Ministerio de Obras Publicas, 1910, p. 4).

La ley, entonces, proponia una suerte de proceso de
negociacién donde todos los actores se obligaban a aportar
o resignar algo a cambio de lo que recibian, articulandose
en un amplio proceso de transformacidn territorial basado
en el control del agua, que proponia constituir un paraiso
de agricultores en pequenas extensiones, como afirmaba el
ministro de Obras Publicas que impuls6 la elaboracion de
la ley, Ezequiel Ramos Mejia:

Para las provincias serd un beneficio sin cargo; para los
propietarios un brillante negocio que valorizara sus tierras
en proporciones que nunca imaginaron; para el pais una
solucién eminentemente nacional al grave problema social
que crea el desequilibrio econdmico de los diferentes estados
argentinos (Ministerio de Obras Publicas, 1910, p. 4).
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1930. Balance y nuevos rumbos

Figura 3. Embalse Rio Tercero y central hidroeléctrica. 1940

Fuente: Archivo General de la Nacién, Seccién Documentos Graficos.

Otro debate parlamentario, en este caso de 1935, abor-
daba los resultados de la aplicacién de la Ley de Riego y la
accion de la DGI. La discusién nos permite registrar otras
miradas sobre el tema generadas por la experiencia, que,
con el trasfondo de la crisis econdmica de 1930, resalta-
ban los aspectos en los cuales la legislacién y los técnicos
habian fracasado. Se trata de una muy larga y documen-
tada interpelacion sobre el tema impuesta al ministro de
Obras Publicas, promovida por la bancada socialista basada
en una presentacion de Jacinto Oddone.® Centrada en los
problemas derivados de la falta de pago por parte de los
beneficiarios del riego, la presentacién del ministro y el
debate suscitado fueron mucho mas alla de esas cuestiones

3 Fueron las sesiones del 7, 8, 9y 14 agosto de 1935. En ausencia por viaje del
ministro Manuel Alvarado, se present6 quien lo reemplazaba en el cargo,
Eleazar Videla.
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especificas, mostrando los limites del imaginario del vergel
operante en la primera década del siglo XX. Ante todo, el
funcionario hacia referencia al contexto en el cual se habia
dictado la ley para justificar el optimismo de la norma. Ella
habia sido producto de la época en que se habia dictado
“proxima al Centenario, [cuando] con un entusiasmo expli-
cable, se concebian obras grandiosas para que surgieran
como demostracion de nuestro rapido desenvolvimiento y
potencialidad en la primera década del siglo” (Camara de
Diputados, 1935, p. 322).

En 25 afnos de aplicacién de la ley, el riego habia
sido la funcién que habia demandado mayor cantidad de
recursos dispuestos por la DGL* La intervencién nacional
habia ampliado la superficie cultivada en 900.000 ha, cifra
notablemente inferior a los tres millones sonados en 1910.
Como veremos mas adelante, el marco legal habia fraca-
sado en sus aspectos econdémicos, y su accién habia sido
muy diferente en las distintas regiones del pais. Pese a ello,
el ministro reconocia los resultados logrados, lejos de las
expectativas iniciales, pero valorables atin desde una nue-
va dptica:

En algunas regiones, la obra realizada ha sido [...] obra de
civilizacién, mas por la finalidad de radicacién de poblacio-
nes y por la mejora de sus condiciones de vida y trabajo, que
por la obtencién de beneficios pecuniarios. En otras regiones,
esas obras han servido hasta para argentinizar territorios,
como ha ocurrido en Rio Negro y Neuquén, donde [...] se
han formado nuevas razas que al vincularse y arraigarse a la
tierra que trabajan aprenden a quererla y resultar verdaderos
argentinos (Camara de Diputados, 1935, p. 329).

4 EI50 % de los recursos se habian invertido en riego; el 12 % en defensas; en
explotacidn, 9,5 %; el 4 % en obras de energia hidroeléctrica; 0,8 % en obras
de desagiie; en obras de saneamiento, 0,9 %; en provision de agua, 0,5 %;
estudios, servicios generales y otros tomaban el resto de la inversion de la
DGI (Céamara de Diputados, 1935, p. 329).
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El ministro continuaba enumerando otros casos y
obras; recordaba también que en el norte gran parte de
las obras hidraulicas tenian como una consecuencia bene-
ficiosa el saneamiento antipalidico. También se agregaba
que la DGI estaba facultada para proveer de agua potable
a asentamientos de menos de 2.000 habitantes, labor com-
plementaria a la de Obras Sanitarias de la Nacidn, otra
reparticion integrante del MOP.> En rigor, los aspectos dis-
cutibles de la ley se encontraban en el plano econémico,
lo cual no era menor, porque era el principal sostén del
modelo del vergel.

En primer lugar, la experiencia de aplicaciéon de la
ley mostraba que la posible alianza con los ferrocarriles se
habia sostenido por un tiempo muy breve. Las empresas
raras veces aportaron inversiones de capital a las obras.
Cuando lo hicieron, como en el caso de Embalse en 1911,
existieron numerosos conflictos entre la empresa privada y
la supervision estatal. De manera mas amplia, desde media-
dos de la década de 1910, los ferrocarriles fueron dejan-
do de ser actores centrales en la transformacion territorial
argentina. Las obras de riego, entonces, muy pronto pasa-
ron a ser obras promovidas exclusivamente por el Estado
nacional, en acuerdo con las provincias.

En segundo lugar, la gestion estatal resulté también
una tarea compleja, ya que enfrentaba diversidad de situa-
ciones provinciales y locales que la conduccion centraliza-
da de la DGI no podia abordar ni controlar por completo.
Asi, por ejemplo, la ley disponia que quien contara con
riego previo a su sancién no podia verse perjudicado en
sus derechos adquiridos. “No habia en toda la Republica’,
decia el ministro, “ni un arroyo ni un rio que no fuera ya
aprovechado y utilizado, en la medida de la capacidad y
de los recursos de los vecinos del lugar, para el riego y

5 Es necesario notar que la actividad turistica no era atn destacada como un
sector estimulado por las obras; poco tiempo después cobraria importancia
por su potencial educativo y econdmico.
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otros usos” (Camara de Diputados, 1935, p. 323). El hecho
de que los recursos ya estuvieran siendo aprovechados por
los vecinos obligd a una doble administracidén superpuesta,
nacional y provincial.

En tercer lugar, la ley se habia propuesto combatir el
latifundio, pero produjo tierras que resultaban caras para su
adquisicién por parte de colonos, porque los costos de las
obras elevaban el precio de venta de la tierra. Tales costos
también generaban malestar entre los propietarios, cuyas
ganancias no siempre resultaban proporcionales a los cdno-
nes que debian pagar. Era frecuente que la explotacion de
tierra regada no permitiera sostener los costos de la obra
y la explotacion. Este era un tema particularmente sensible
después de la crisis de 1930: los beneficiarios solian incum-
plir con sus compromisos de pago y el Estado aplazaba o
condonaba deudas.

Finalmente, la ley solo habia previsto el sostenimiento
de obras y servicios a través de los cadnones de riego, y dedi-
caba muy poca atencidn y estimulo a otros usos capaces de
generar ingresos. Tal era el caso de la produccidn de energia
hidroeléctrica, que se habia ido incrementando desde 1910
y que era la funcidn de las obras que el Estado veia con
mayor interés en el momento en que se producia la inter-
pelacién, marcado por los cambios en politica econdémica
propuestos después de la crisis. Era un tema que los inge-
nieros de la DGI promovian desde fines de los afios 20: la
reparticién habia creado en 1930 la Divisién Hidroeléctri-
ca, abriéndose a la funcién del control del agua que parecia
contener el mayor potencial en un momento de cambio
econémico hacia la expansioén industrial y el aumento de
injerencia estatal en la economia. Este cambio, indicaba el
ministro en su presentacidn, sugeria que las obras de con-
trol del agua debian ser consideradas “obras de fomento” y
que, por lo tanto, no debia exigirse que fueran sostenidas
econémicamente en su totalidad por los beneficiarios del
riego. Se preguntaba si convenia seguir ejecutando obras de
riego; su respuesta era afirmativa, pero muy diferente de
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las que emanaban del optimismo del imaginario del vergel
gestado a principios del siglo XX:

La agricultura en base a riego artificial es necesariamente
cara, dificil y complicada; en ciertas regiones, una condicién
de vida, un sacrificio exigido por la mezquindad con que la
naturaleza dot6 a ciertas regiones del pais. [Sus beneficios]
la hacen por excelencia obra de interés social (Camara de
Diputados, 1935, p. 339).

En 1935, el ministro presentaba con serenidad una
realidad desencantada, que promovia una reflexiéon sobre
los limites materiales y practicos del modelo del territorio
nacional como vergel; al mismo tiempo, un nuevo modelo
de industrializaciéon con base en energia barata e indepen-
diente de productores privados avanzaba para sustituirlo en
cuanto a la relevancia de los embalses y represas. El riego,
por lo tanto, al menos tal como era entendido, ya no podia
ser el norte que guiara y definiera los programas de las
obras de embalse. Cada vez mas se consideraria un objetivo
entre otros de igual o mayor relevancia. El término “agua”
dejaria de ser sinénimo de “riego” o “inundaciones”: estas
discusiones de los afios 30 culminaron en 1947, cuando la
DG]I, unificada con la Direccion General de Centrales Eléc-
tricas del Estado —creada en 1946—-, fue transformada en
Direcciéon General de Agua y Energia Eléctrica.

6 Eldecreto 3.967/14/2/1947 establecia los objetivos de la nueva reparticién
de manera amplia; se destacan los aspectos relacionados con la produccion
de energia, que, en manos del Estado, era energia hidroeléctrica: “Estudio,
proyecto, construccion y administracién de las obras para riego y defensa de
los cursos de agua; de las obras para avenamiento y saneamiento de zonas
inundables o insalubres; el estudio, proyecto, ejecucién y explotacién de
centrales eléctricas, medios de transmision, estaciones transformadoras y
redes de distribucion para la venta de energia eléctrica; compra y venta de
energia eléctrica a terceros, sea para sus propias necesidades o a los efectos
de su distribucién como servicio publico, dando la preferencia a los organis-
mos de la Nacidn, provincias o municipios, a las cooperativas y sociedades
de economia mixta integradas exclusivamente por el Estado y los usuarios”.
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Técnicos y planificadores: los ingenieros de la DGI

Figura 4. Técnicos y anuncio de construccion de un dique en Cérdoba

Fuente: Archivo General de la Nacién, Seccion Documentos Graficos.

Las posiciones presentadas por el ministro en la pre-
sentacion que comentamos en el punto anterior (1935) eran
en gran medida coincidentes con las evaluaciones reali-
zadas por los ingenieros de la DGI, aunque se registraran
distintos matices y en algunos puntos divergieran.” En efec-
to, entre los problemas que se detectaban en la aplicacién
de la ley de riego, el ministro reconocia el rol cumplido
por los técnicos:

Al dictarse la ley no hubo mayor preocupacién por saber
si se contaba con personal técnico capacitado para precisar

7 Por ejemplo, ver la descripcién general realizada por el ingeniero principal
de la DGI Adriano Borus en un articulo de 1934 (Borts, 1934).
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los innumerables y complicados factores y definen y perfilan
las caracteristicas y bases técnicas de las obras hidraulicas,
distintas para cada regién y para cada rio. Suponer que era
suficiente el titulo de ingeniero para planear obras de esta
naturaleza, fue indiscutiblemente uno de los primeros erro-
res, y lo vemos confirmado, porque casi todos los proyectos
anterjores a 1910 adolecen de grandes deficiencias (Camara
de Diputados, 1935, p. 323).

Aunque situaba estos problemas en los primeros afios
de vida de la reparticion —posiblemente para eludir dis-
cusiones con sus propios subordinados—, el tema no per-
dia relevancia. Los problemas técnicos, entonces, no solo
influian en la calidad de las obras, sino en sus costos y en
su desempefio econdmico, que, como vimos, fue uno de
los aspectos problematicos de la experiencia de la ley. Los
ingenieros eran parte de las soluciones, pero también de los
problemas: segun el diputado socialista Oddone, promotor
de la interpelacion, el fracaso del riego se encontraba en
“la administracion, en la técnica de construccion de [las]
obras, la intervencién que han tenido los técnicos y los
administradores en el cuarto de siglo” (Cadmara de Dipu-
tados, 1935, p. 436).

Evidentemente, el rol de los técnicos era un campo de
debate. Es importante resaltar que los diques solian ser lo
que bien podemos denominar “obras de autor”, caracteristi-
ca que no siempre se presentaba en las obras de ingenieria.
Nos referimos a casos en que la obra y su autor se ligan
estrechamente. En efecto, muchos de los diques argentinos
(u obras vinculadas directamente a ellos) han recibido el
nombre del ingeniero proyectista principal. Este dato infor-
ma de un reconocimiento social de los beneficios de las
obras, sostenido seguramente a costa del olvido de desa-
ciertos técnicos y desatinos presupuestarios.

Estos técnicos, ingenieros civiles de formacién, mas
alla de los conocimientos generales de hidraulica adqui-
ridos en la carrera, no estaban especializados en el tema,
aunque las obras de riego fueran incumbencias de la inge-
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nieria hidraulica. El primer director de la reparticién, Julidn
Romero, habia organizado en 1892 —con anterioridad a la
creacion del MOP- la catedra de Hidraulica en la Facultad
de Ciencias Exactas de la Universidad de Buenos Aires por
mas de treinta anos. Sin duda, tal espacio tiene que haber
operado como ambito de reclutamiento para futuros téc-
nicos estatales en irrigacién. Lo cierto es que, en aspectos
especificos, en gran medida los técnicos aprendian sobre la
marcha y en el interior de la reparticién: la DGI, como otras
reparticiones del MOP, operaba como espacio de formacion
de recursos humanos. Los ingenieros argentinos reivindi-
caron en numerosas oportunidades al MOP como un campo
propio para su accionar, rechazando la incorporacién de
ingenieros en riego extranjeros, como el afamado italiano
César Cipoletti, contratado tempranamente por el gobierno
de la provincia de Mendoza, que era duramente criticado
en 1899 desde la revista La Ingenieria —6rgano del Centro
Nacional de Ingenieros— por las propuestas que realizara
a requerimiento del gobierno nacional para los rios Negro
y Colorado (La Ingenieria, 1899).® Como en otras contro-
versias similares, los argumentos esgrimidos se referian a
la falta de conocimiento de las circunstancias y necesidades
locales por parte de los extranjeros. Estas eran discusiones
entabladas con la opinién publica y con las autoridades
politicas que controlaban las decisiones del aparato estatal:
en ellas los ingenieros no siempre tenian éxito, pero desa-
rrollaron una notable capacidad de presion.

8  Cipoletti, que contaba con antecedentes de obras en Mendoza, San Juan y
Tucuman, fue contratado para las obras de la Patagonia en 1898. Las criticas
de La Ingenieria se referian sobre todo a lo que consideraban su escaso cono-
cimiento del 4rea, y ademas por haber tomado datos hidrométricos poco
adecuados para el dimensionamiento de las obras. Puntualizaban como irre-
levantes las comparaciones que Cipoletti realizaba con otras regiones del
mundo en las que habia trabajado (como el Valle del Nilo) o el uso de refe-
rencias que no se adaptaban a la realidad local. Las criticas no fueron consi-
deradas por el gobierno, que continué confiando en Cipoletti, méxima refe-
rencia de las obras en la region, quien terminé actuando en los proyectos de
la regién hasta su fallecimiento en 1908.
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El modelo de formacién técnica que, por presidon de
los propios profesionales, se iba consolidando ya no era
el de la contrataciéon de técnicos extranjeros, sino el de
formar y consolidar planteles nacionales, perfeccionando
a los ingenieros locales a través de visitas al exterior. Al
mismo tiempo, los argentinos se alejaban de las tradicio-
nales referencias europeas para buscar modelos en Estados
Unidos. En los viajes a ese pais, no solo registraban téc-
nicas, célculos, materiales y maquinarias de construccién
de las obras hidraulicas en si, sino también sistemas de
explotacion, de pago y de colonizacidn, temas a los que
asignaban muchisima importancia.” En 1927 fue publicado
el amplio informe realizado por los cuatro ingenieros Juan
Carlos Alba Posse, Santiago Fitz Simon, Benjamin Reolin
y Carlos A. Volpi —todas figuras de destacada actuacion en
la materia y proyectistas de obras— después de su viaje al
oeste de Estados Unidos en 1924, en el que visitaron obras
de embalse y riego, que se transformaba en un material de
referencia para otros técnicos de la reparticion (Ministerio
de Obras Publicas, 1927).

Amparados en la ley de riego, estos ingenieros conta-
ban con mayores espacios de actuacion que los asignados
a los profesionales de otras reparticiones. No solo pro-
yectaban y explotaban la prestacidn del servicio, sino que
la reparticién estaba habilitada para construir de manera
directa a través del sistema denominado “por administra-
cién”, obviando el proceso de licitaciéon exigible para las
obras publicas de envergadura. En muchos casos, entonces,
desaparecia asi la figura del empresario contratista, actor
central de la obra publica. Por otra parte, la reparticién
se organizaba en cuatro secciones: tres inspecciones para
estudio y construccién de obras —norte, centro y sur— y

9 El viaje se habia realizado en 1924. En las presentaciones realizadas a con-
gresos de ingenieria en las mesas referidas a irrigacidn, se registra el mismo
interés en los distintos campos, construccién de obras hidraulicas en si,
explotacién y colonizacion.
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una cuarta de explotacidn, auxiliada por las intendencias
de riego, distribuidas adecuadamente en el interior de los
territorios servidos.

Todas estas caracteristicas hacian que los técnicos enta-
blaran una relacién sumamente estrecha con las obras y las
condiciones locales en las que se implantaban. Manifesta-
ban su orgullo no solo por el rigor técnico de las obras, sino
por sus efectos econdmicos y sociales y por la transforma-
cién territorial promovida —aunque no siempre lograda—
por estas. Asi, una resefia del accionar de la reparticién
afirmaba:

Hasta el afio 1930 mas de 10.000 familias se extendian en
diferentes centros agricolas de provincias y reparticiones,
atendidos y salvaguardados por las autoridades federales de
riego, aportando a la economia nacional cuantiosas cifras de
labor eficaz, creciente ano tras afo (Direccién General de
Irrigacion, 1933, p. 453).

El territorio del riego suponia como ideal un mundo
de colonos y pequeiios agricultores; los latifundistas eran
objetos de criticas, aunque se trataba de un discurso exten-
dido (Hora, 2018). Diego F. Outes, a cargo de la DGI en
1934, planteaba:

“[...]1a resistencia mayor a pagar por el riego [provenia] de los
grandes propietarios”. Los propietarios chicos, cuyas familias
trabajan personalmente sus granjas, pagan siempre con pun-
tualidad. Los politicos, los propietarios grandes, gestionan
siempre, empefiosamente, a que la Nacién cargue con los gas-
tos de explotacién. A los propietarios chicos les resulta bajo
en canon y suficiente la cantidad de agua que se les entrega.
A los latifundistas y a los elementos politicos, el canon les
resulta alto, injusto, etc. etc. Las prérrogas de pago del canon
y las excenciones de multas, etc. etc. han resultado contrapro-
ducentes (Outes, 1934, p. 422).

Outes, ingeniero jujefio proyectista del dique de La
Ciénaga en 1926, entre otras obras, mantenia sus opiniones
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de cultor del modelo del vergel. Sin embargo, sin abandonar
completamente ese modelo, entre mediados de los afios 20
y 30, estos ingenieros se transformaron en promotores de
la produccion de energia hidroeléctrica. Tal es el caso de
Fitz Simon (1946), uno de los proyectistas de Embalse y
otros diques cordobeses de la década de 1930, quien insis-
tié en la instalacion de la primera central hidroeléctrica de
envergadura en el area, que actualmente sigue suministran-
do energia a la capital provincial y lleva su nombre.

Este trabajo aun debe profundizar en el recorrido y las
trayectorias de algunos de estos profesionales para ahon-
dar en los actores centrales de este tipo de obras, pensan-
do a estos técnicos como lo que fueron: hombres publi-
cos con sus propias convicciones, en tensidén con otros
actores —politicos y propietarios de tierras— con los cuales
las obras que sonaban, proyectaban y operaban asociaban
estrechamente.
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El ocaso de la represa hidroeléctrica:
infraestructura, ambiente y paisaje
en la agenda problematica del siglo XXI

FERNANDO WILLIAMS

Introduccion

Durante la segunda mitad del siglo XX, la represa hidroeléctrica
(RH) fue una de las piezas més sobresalientes de la infraestructu-
raenergéticaanivel global. Nuevas técnicas en el uso del hormi-
gén armado, politicas desarrollistas basadas en la universaliza-
cién de la electricidad y la redefinicién del papel desempefiado
por los Estados nacionales en la economia son algunas de las
condiciones que permiten comprender el lugar emblematico
que ocuparon las represas en el imaginario de la moderniza-
cién. Sin embargo, el fin del milenio trajo aparejada una rotun-
da declinacién en la legitimidad de este tipo de obras, especial-
mente debido alos perjuicios socioambientales provocados por
la formacién de los embalses. A pesar de la baja huella de car-
bono de esta forma de generacién de la energia, los organis-
mos crediticios internacionales han comenzado a desfinanciar
los grandes proyectos hidroeléctricos, y en paises como Esta-
dos Unidos se ha iniciado una activa campana de remocién de
represas y otros artefactos que regulan y modifican el cauce de
rios.!

1 Sibien lalegitimidad de las grandes RH viene sufriendo un continuo retroceso, se
ha denunciado que, en los primeros anos del siglo XXI, los sectores interesados en

teseopress.com 187



188 e Pensar las infraestructuras en Latinoamérica

En el contexto de un ethos ambientalista en franca
expansion, el primer propdsito de este trabajo es identificar
los principales argumentos que han socavado la legitimi-
dad de los grandes proyectos hidroeléctricos. En segundo
lugar, y a contrapelo de esa naturalizada deslegitimacidn,
interesard también pasar en limpio algunos aspectos que,
durante las tltimas dos décadas, han tendido a quedar en
las sombras, tanto ponderaciones de la importancia de estos
proyectos, como nuevas formas de entenderlos. No es el
propésito de este trabajo salir en defensa de la RH, pero si
contribuir a la apertura de un debate que no ignore la diver-
sidad de argumentos que se han esgrimido tanto a favor
como en contra de su construccién.

De cualquier modo, las numerosas evidencias del ocaso
de la RH definen un nuevo escenario en el que interesa echar
una mirada hacia atras y acaso emprender la escritura de su
historia. Hacerlo implica dar cuenta de las razones de esta
declinacién y al mismo tiempo ir mas alla de las impugna-
ciones de cuno ambientalista.

Alo largo del trabajo, me referiré a ejemplos concretos
de represas, mayormente las ubicadas en la Patagonia,
region que por varias décadas constituyd “un escenario pri-
vilegiado para intentos estatales de planificacion regional”
(Healey, 2003, p. 192), intentos que dieron origen a nue-
vas entidades de gestion politica y econdmica y que, a su
vez, transformaron profundamente los principales rios de la
region a partir de ambiciosos proyectos. Aun cuando deban
advertirse significativas diferencias respecto de la histori-
ca gravitacion tanto de la ideologia planificadora como de
la ambientalista, me interesa sumar al area de estudio la
vertiente chilena de esta region, donde los proyectos hidro-
eléctricos han estado en el centro de un debate cuyas reso-
nancias han sido globales.

seguir construyéndolas reformularon su discurso, presentandolas como una for-
madegeneracién de energialimpiay sustentable (Boelens, Shay Bruins, 2019, p. 5).
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Hidroelectricidad en la Argentina

Antes de adentrarnos en los argumentos mencionados,
resefiemos algunos aspectos salientes del desarrollo de la
hidroelectricidad en la Argentina, para que la discusion
que pretendemos plantear pueda también pensarse desde el
marco de politicas y planes hidroeléctricos concretos.

En la Argentina los primeros estudios para la realiza-
cién de proyectos hidroeléctricos se remontan a la década
de 1890, momento en el que se inauguraron las primeras
obras en San Juan y Cérdoba. En las dos décadas siguien-
tes, se construyd otra media docena de represas en Cuyo y
Cordoba (Fitz Simon, 1946). Sin embargo, la mayor parte de
la electricidad era generada por plantas térmicas ubicadas
en las principales ciudades y monopolizadas por una serie
de empresas extranjeras. Con la creacién de la Direccién
Nacional del Agua en 1945 y de la empresa estatal Agua y
Energia Eléctrica (AyEE) en 1947, se abrié un nuevo periodo
en que el manejo del recurso hidrico quedaria inextricable-
mente ligado a la generacién de energia eléctrica. El Plan
Nacional de Electrificaciéon implementado por el primer
peronismo inauguré este periodo liderado por un Estado
modernizador y en el que se privilegiaria la fuerza hidrau-
lica como modo de generacion eléctrica.> A partir de ese
momento, los emprendimientos hidroeléctricos se exten-
dieron hacia otras regiones, como el litoral y la Patagonia.

Como reconocia en su momento José Pastor, en el plan
regional todo giraba en torno al agua, de manera que las
“regiones” coincidian frecuentemente con cuencas hidri-
cas enteras (Pastor 1950; Rigotti, 2004). Asi, la confluencia
de politicas de electrificaciéon y de planificacion regional
consagraron la RH como la obra mas emblematica de un

2 En su mensaje al Congreso Nacional en 1946, Perén declaraba: “El agua
puede separarse de la energia en el diccionario, pero no en los hechos, aguay
energia son los componentes de un conjunto organico”.
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periodo de casi medio siglo de desarrollismo.? Tal vez el
mejor ejemplo se encuentra justamente en la Patagonia,
donde la identificacién de la cuenca del Rio Negro como
region del Comahue se produjo en forma simultinea con la
construcciéon del complejo hidroeléctrico Chocon-Cerros
Colorados, que implicé el represamiento en varios puntos
de las aguas de sus dos principales afluentes: el Neuquén
y el Limay.

La declinacién de la represa hidroeléctrica comenzd en
Argentina a mediados de los 90 a partir de la privatizacién y
desmembramiento de AyEE. Los capitales privados no apos-
taron por los proyectos hidroeléctricos y se concentraron
en la distribucién y la comercializacion de la energia a par-
tir del stock de represas ya existente. Confrontadas luego
con la necesidad de generar energia, esas empresas invir-
tieron solo en la construccién de centrales térmicas. Ante
el cuello de botella que comenzé a hacerse evidente en la
generacidn energética hacia mediados de la primera década
del siglo XXI, se implementé en 2009 el Programa Nacional
de Obras Hidroeléctricas, destinado a completar algunas
grandes obras como Yacyreta y a iniciar nuevas obras que,
de todos modos, fueron en nimero y envergadura relativa-
mente modestas comparadas con las del periodo anterior
(Radovich, Balazote y Picinini, 2012). Esto se explica por
el menor financiamiento que los organismos de créditos
internacionales empezaron a destinar a los proyectos hidro-
eléctricos, especialmente luego de que en 2000 la World
Commision on Dams publicara un reporte que ponia en
cuestion la conveniencia de seguir construyendo represas
debido a los altos costos sociales y ambientales de los pro-
yectos (WCD, 2000). Asi, ambientalismo y neoliberalismo se
encuentran en la base de un nuevo paradigma que explica la

3 El referente clave de estos grandes proyectos lo constituyd el plan desarro-
llado en la década de 1930 por el denominado Tennessee Valley Authority
(TVA) en EE. UU., organismo creado por la administracién Roosevelt como
parte de las medidas para paliar las consecuencias de la crisis econdmica de
1929.
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razén de que en muchos paises la construccion de represas
hidroeléctricas haya practicamente cesado.* Los contados
emprendimientos hidroeléctricos actualmente en construc-
cién o estudio en la Argentina han sido objeto de multiples
cuestionamientos como parte de un debate motorizado por
las preocupaciones acerca de los perjuicios socioambien-
tales de las obras.

La declinacion de la represa hidroeléctrica
Yy sus razones

Si bien la resena realizada constituye un anticipo al respec-
to, importa pasar en limpio los argumentos que han socava-
do la legitimidad de los grandes proyectos hidroeléctricos
en Argentina y en el mundo.

El cuestionamiento al aprovechamiento hidroeléctrico
de los rios se vincula principalmente con las consecuencias
de su represamiento y con los movimientos socioambienta-
les que se han formado para oponerse a esas consecuencias.
Pero también dentro de la academia se ha condenado no
solo el represamiento de los cursos de agua, sino también
su generalizada ingenierizacion, cuyos inicios se remontan
a principios del siglo XIX (Mauch y Zeller, 2008). Desde
la geomorfologia se ha acunado, en este sentido, el con-
cepto de virtual rivers para referirse a aquellos cursos de
agua que ya han perdido gran parte de sus ecosistemas
a partir de obras como el represamiento, la canalizacidn,
pero también a partir de la contaminacién proveniente de
centros urbanos o explotaciones agricolas o mineras (Wohl,

4 En Argentina existen contadas excepciones, como las represas Cepernic y
Kirchner, que se construyeron sobre el rio Santa Cruz, El Tambolar, practi-
camente concluida sobre el rio San Juan, o el Aprovechamiento Multipropé-
sito Chihuido (rio Neuquén), suspendido recientemente. Al mismo tiempo,
estan pendientes de aprobacion los proyectos de tres grandes represas:
Garabi y Panambi (sobre el rio Uruguay) y Corpus (sobre el rio Parana).
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2001). El consenso sobre esta vision critica que iguala la
ingenierizacion a la muerte de los rios, permite entender
la importancia que tienen actualmente las evaluaciones de
impacto ambiental, de cuyo resultado pende la realizacién
de los proyectos hidroeléctricos. También puede entenderse
la extendida aceptacion de la nocién de “remediacién”: para
quienes adhieren a una postura ambientalista que consagra
a la naturaleza como un lienzo que cualquier obra humana
estd destinada a manchar, la tnica obra posible es la de
“reparar” el dafio ocasionado por la infraestructura hidro-
eléctrica. Muchos de los proyectos de renaturalizacién o
re-wilding de los rios y de sus entornos que se vienen lle-
vando a cabo durante las dltimas dos décadas se inscriben
justamente en estas coordenadas.

La creciente controversia de las represas reconoce
otras causas. La mas relevante se vincula con los graves
perjuicios en el tejido social y comunitario que los proyec-
tos hidroeléctricos producen, principalmente a partir del
desalojo y relocalizacién forzados de poblacién original-
mente asentada en los terrenos inundados por los embalses
(Barone y Fernandez, 2006; Raffani, 2013). Si bien existen
en el contexto nacional experiencias recientes en las que
la gestion de relocalizacién y la reconfiguraciéon urbana en
torno a embalses fue relativamente exitosa, como en el caso
de Yacyreta (Fulco, 2011; Garay, 2015), sobran los ejemplos
que permiten dimensionar el grado de injusticia y violencia
que las relocalizaciones implican para la poblacidn local
de un area afectada por un proyecto hidroeléctrico.” En la
opinidn publica, el de la relocalizacidn es el argumento mas
solido en contra de las represas y permite entender por qué
los proyectos hidroeléctricos se han vuelto politicamente
inviables. Como en muchas otras areas del mundo, en la
Patagonia el tema de la relocalizacién forzada se ha visto
agravado por el hecho de que algunas de las comunidades

5 En la Argentina, el caso de mayor resonancia fue el de Federacién, pueblo
sumergido en el embalse de la represa Salto Grande en 1979.
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afectadas pertenecen a los pueblos originarios, los que
cuentan ya con una historia traumatica vinculada al despla-
zamiento forzado (Balazote y Radovich, 2003).

Otro de los argumentos pone en foco el aprovecha-
miento de las prestaciones de las represas: riego, abasteci-
miento de agua y control de inundaciones y, sobre todo,
generacidn de energia. El de los tipos de aprovechamiento
es un tema que, en el caso de la Patagonia, tiene una par-
ticular importancia. El manejo del recurso hidrico ocupé
histéricamente un lugar central en la historia de su pobla-
miento, ya que el riego permitié transformar los valles de
los rios Chubut, Negro y Neuquén en oasis agricolas que se
convirtieron pronto en las dreas méas densamente pobladas
de la region. Si bien los proyectos de la era de la plani-
ficacién consideraban el riego como una de las prestacio-
nes de las grandes represas, en el caso de Chocén-Cerros
Colorados se terminé privilegiando la generacion de elec-
tricidad orientada a los grandes centros urbanos del centro
del pais por sobre el desarrollo de la agricultura en las
areas afectadas (Bandieri y Blanco, 2012). Esto convirtié
a las represas en emprendimientos virtualmente extracti-
vos, contradiciendo el ideario de la planificacién regional y
socavando la legitimidad de las represas en aquellas zonas
donde se instalaron. Ultimamente, el argumento extracti-
vista va de la mano con una critica a modelos centralizados,
privatizados y monopolicos de generacion y distribucién de
energia eléctrica y con un reclamo por la implementacién
de matrices eléctricas mas diversificadas y sustentables.

Finalmente, los argumentos en contra de estos grandes
proyectos son también de indole estética. Reflexionando
sobre el conflicto que, por la construcciéon de una planta
de procesamiento de celulosa, enfrent6 a comienzos de este
siglo a Argentina y Uruguay, Silvestri ha mostrado cémo
las apreciaciones estéticas operan veladamente dentro de
los reclamos ambientalistas (Silvestri, 2018). Otro posible
ejemplo en el mundo de las obras hidroeléctricas es el malo-
grado proyecto HidroAysén en la Patagonia chilena. Puede
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decirse que las imagenes de la campana “Chile sin repre-
sas”, que, echando mano al recurso del “antes y después’,
mostraron a los murallones de los diques como signos de
la destruccion del pristino paisaje de un territorio conce-
bido como santuario natural, fueron tanto o mas efectivas
que los argumentos estrictamente ambientales puestos en
discusién en su momento.® Es que, como sostiene Larkin,
resulta necesario problematizar la dimensién formal de las
infraestructuras, entender qué tipo de objeto semidtico son
y determinar cémo se vinculan a los sujetos y cémo los
constituyen, ademés de sus operaciones estrictamente téc-
nicas (Larkin, 2013). La distincién que hace Larkin entre
una dimensién politica y otra poética al abordar el estudio
de las infraestructuras importa también para entender la
organizacion de los apartados que siguen.

Agua y represas: infraestructura y tecnopolitica

Con este apartado pretendemos comenzar una exploracién
de aquellos argumentos desde los que las represas hidro-
eléctricas han sido analizadas y también ponderadas. Y si, al
hacerlo, el propdsito es tomar cierta distancia de las postu-
ras ambientalistas que tanta importancia tienen para enten-
der la actual declinacién de la represa, el cuestionamiento
latouriano a la separacion entre naturaleza y artificio puede
ser un buen punto de partida. Varios son, a esta altura, los
autores para quienes la ingenierizacién de los rios no los
convierte en “virtuales”, sino que los reconfigura a partir
de la generacién de una nueva naturaleza. Richard Whi-
te parte del estudio del comportamiento del salmén en el
rio Columbia para demostrar que los rios del siglo XX son
“méquinas organicas” que dan lugar a formas de vida maés

6  El éxito de la campana estrib¢ en la combinacidn de contenidos “racionales”
con otros “emocionales” que capitalizaron el extendido consenso acerca de
la belleza de la Patagonia andina (Salinas, 2014, p. 6).
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alla del control humano (White, 1995). Del mismo modo,
Mark Fiege, en su andlisis de los sistemas de riego en el
noroeste de EE.UU., muestra como las fuerzas naturales
siguen trabajando luego de realizados los diques y las cana-
lizaciones (Fiege, 1999). Se desprenden de estos trabajos
dos nociones importantes: una primera dota al agua y a
las obras hidraulicas de sus propias agencias; y la segunda
entiende este conjunto como una segunda naturaleza, idea
que desmonta las asunciones sobre las que se basan las pos-
turas ambientalistas mas radicales.

Un referente ineludible para quienes se han acercado al
estudio de la sistematizacion del recurso hidrico en general
y de las obras de represamiento en particular es la recono-
cida tesis del despotismo hidraulico de Karl Wittfogel, en la
que se plantea que el surgimiento de los primeros Estados
y burocracias de Medio Oriente deriva de la administra-
cién centralizada del riego (Wittfogel, 1957). Mediante un
andlisis historico, Worster ha mostrado que la ocupacién y
urbanizacion del oeste norteamericano hubiera sido impo-
sible sin la construccién de las numerosas represas que per-
mitieron no solo desarrollar el riego y la agricultura, sino
también reconfigurar las estructuras sociales de esas regio-
nes con el surgimiento de cuerpos técnicos y burocracias
locales (Worster, 1985). Retomando las formulaciones de
Wittfogel, la denominada tesis del Hydraulic West ha marca-
do el inicio de una tradicién reciente de estudios sobre los
rios norteamericanos en los que la hidroelectricidad ocu-
pa un lugar central. Esta linea resulta productiva para el
estudio de una amplia franja arida del territorio argentino
cuyo poblamiento dependi6 de la construccion de oasis de
riego, y habilita a analizar la trama que relaciona las obras
hidraulicas y la constitucion de las esferas sociopoliticas de
las provincias cuyanas y patagdnicas.

La exploracién de estas productivas vinculaciones
entre artificializacion de los cursos de agua y regimenes
sociopoliticos ha sido recogida por una literatura que ha
puesto en el centro de su indagacidn a las infraestructuras
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en cuanto objetos capaces de revelar el tipo de racionali-
dad politica que subyace a los proyectos tecnolégicos y que
ademas esta en la base de la existencia de una maquinaria
de gubernamentalidad (Larkin, 2013, p. 328). En este sen-
tido, las RH historicamente han constituido avanzadas de
un proyecto modernizador en el que la articulaciéon de una
politica hidroeléctrica y de una ciencia y una gobernanza
del agua ha conducido a separar una forma legitima de
conocimiento sobre el agua de otras consideradas ilegiti-
mas. Por eso Boelens sostiene que toda RH debe entenderse
como una manifestacién de regimenes de conocimiento en
disputa, puntualmente entre aquel esgrimido por los exper-
tos y aquellos consensuados histéricamente por comuni-
dades locales. Las configuraciones discursivas dominantes
restringen siempre la soberania local y crean un orden poli-
tico que torna comprensibles, explotables y controlables los
territorios en los que se despliegan los proyectos hidroeléc-
tricos (Boelens, Sha y Bruins, 2019, pp. 7-10).

Por otro lado, desde la geografia se han hecho intentos
por comprender la importancia de las redes y la infraes-
tructura, dando entidad a un campo que podria denomi-
narse ‘geografia de la circulacidon de la energia”. Alli se
buscan condensar los aportes de la geografia politica de
la energia con los de la geografia ambiental para repensar
la relaciéon sociedad-naturaleza y la planificacidon del uso
de energias sustentables. Pensando en el caso patagénico,
los aspectos que importarian aqui serian, por ejemplo, las
politicas estatales para contrarrestar el “desarrollo geogra-
fico desigual’, la territorializacién de las redes energéticas
durante la era de la planificacidn o la reconsideracién de
la relaciéon espacio-energia, donde el “espacio geogréfico”
no es asumido solamente como un “soporte fisico y medio
contenedor” de las fuentes de energia y donde esta ulti-
ma puede considerarse como un “vector fundamental en la
organizacion social del espacio” (Furlan, 2014, p. 1).

También desde la geografia se han ponderado las
implicancias paisajisticas de la infraestructura resultante
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del aprovechamiento del recurso hidrico (Cosgrove y Petts,
1990), cuestion que conduce al siguiente apartado.

Infraestructura de la hidroelectricidad:
una perspectiva necesariamente paisajistica

La clave infraestructural con la que proponemos abordar
aqui las obras de la hidroelectricidad tiene multiples impli-
cancias, y muchas de ellas autorizan a adoptar un enfoque
necesariamente paisajistico. En el caso de las RH, la escala
infraestructural problematiza un conjunto de objetos que
trasciende con creces el artefacto represa y exige atender a
los embalses, a las canalizaciones que conducen el agua a las
centrales, a los vertederos y otros dispositivos de descarga,
y también a la heterogénea instalacién que permite trans-
formar, regular, transportar y distribuir la energia eléctrica
desde su generacidn en las turbinas. Muchos de los grandes
proyectos incorporan areas urbanas construidas ex novo que
incluyen viviendas y equipamiento comunitario para los
trabajadores de las plantas hidroeléctricas (Williams, 2014).
Dentro de este campo de fuerzas que el mundo hidroeléctri-
co ejerce sobre el territorio, la infraestructura actia siempre
como medida del paisaje.

Puede decirse, ademas, que el proyecto hidroeléctri-
co conduce a estudiar y visualizar en forma particular un
territorio dado. Ello se produce de dos modos: en prin-
cipio, a partir del relevamiento que efectian los cuerpos
técnicos correspondientes de aquellos datos hidroldgicos,
geoldgicos, bioldgicos, etc. que permiten dar cuenta de la
especificidad de rios y cuencas y entenderlos como sis-
temas complejos; en segundo lugar, porque la inundacién
ocasionada por los embalses trae aparejada una perspecti-
va de pérdida que suele resultar productiva con relacién
al modo en que ese territorio es percibido como paisa-
je, a partir de idealizaciones y recreaciones capaces de ser
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plasmadas en proyectos concretos. En este sentido, puede
decirse que las obras hidroeléctricas ayudan a poner en
foco un paisaje, entendido como un ensamble por medio
del cual el territorio es configurado (Gonzalez, Pintado y
Fidalgo, 2015, p. 82).

Al inicio de este apartado, el término “paisaje” iden-
tificé un recorte inteligible del espacio geografico o tam-
bién un ensamble de objetos dentro de él. Pero, a medida
que avanzamos, y tal como ocurre siempre que hablamos
de paisaje, fue necesario trascender su dimensién fisica y
adentrarnos en la dimensién simbdlica que es parte esencial
de su definicidn y que supone la puesta en juego de valores
estéticos. En este sentido, vale recordar con Larkin que las
infraestructuras constituyen al sujeto no solo en un nivel
tecnopolitico, sino también a través de una movilizacidn del
afecto y de los sentidos del deseo, el orgullo y la frustra-
cidn, sentimientos que a su vez pueden ser profundamen-
te politicos (Larkin, 2013, p. 333). Asi, una poética de las
infraestructuras apunta siempre al sentido del deseo y de
la posibilidad, es decir, a lo que Walter Benjamin llamaba
las “fantasias colectivas de una sociedad”. Importa entonces
atender a la forma de las infraestructuras, entender qué
tipo de objetos semidticos son y determinar de qué mane-
ra interpelan y constituyen a los sujetos (Larkin, 2013, p.
329). En definitiva, las infraestructuras son el resultado de
procesos sociotecnoldgicos investidos no solo de saberes
técnicos y propdsitos politicos, sino también de significa-
dos culturales. Ballent se propone abordar el estudio de las
RH justamente desde una perspectiva cultural, identificando
figuras de representacidn del paisaje que permiten entender
la relacion entre politicas territoriales, legislacion del agua,
proyectos hidroeléctricos concretos e imagenes desde las
que las RH son consumidas (Ballent, 2020). Por su monu-
mentalidad, estas obras suelen convertirse en hitos o iconos
cuyos efectos —muchas veces sublimes- tienen significacion
cultural tanto social como politica. Las grandes RH devienen
casi siempre simbolos del poder del Estado e integran un
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imaginario paisajistico vinculado con el dominio que este
ejerce sobre el territorio.

La problematizacion de esta dimensidn estética exige
atender a una variedad de materiales y fuentes. Para su ana-
lisis podriamos distinguir entre dos instancias diferentes:
una de prefiguracién y otra de reapropiacion. Para el tra-
tamiento de la primera, resulta clave el estudio de planes y
proyectos, de los paradigmas estéticos en los que se inscri-
ben y de sus referentes. Por ejemplo, a partir de la década de
1930, el mencionado TVA resulté modélico internacional-
mente en relacién con las potencialidades paisajisticas de
las obras hidroeléctricas ya que el tipo de planificacién que
puso en practica “se vali6 de la ingenieria de la conservacion
y la complement6 con las formas naturales, convirtiéndose
en una referencia para la futura arquitectura del paisaje”.’

La estetizacion discutida hasta ahora en clave paisajis-
tica puede ser objeto de estudio en la escala de los objetos.
Algunas de las obras norteamericanas de las décadas de
1930 y 1940 también fueron referenciales, de las cuales se
singularizaron artefactos como las propias represas, los ver-
tederos o las tomas de agua. Esta escala no puede ser igno-
rada, ya que, mas alld del disefio paisajistico incorporado
en muchos de los proyectos, esos objetos fueron justamente
los mas emblematicos dentro del mencionado imaginario
modernista. Y aqui, la oposicién artificio-naturaleza puede
ponerse en entredicho si, tal como consideran algunos, las
formas de las represas pueden leerse como expresidn de las
leyes de la mecanica de fluidos. El disefno de estas formas “se
ve gobernado por leyes de la mecanica que no solo tienen
una naturaleza gravitatoria sino también inercial y viscosa”.
Advirtiendo que, desde la mecanica de fluidos, la represa
puede ponerse a la par del ala de un avién o a la vela de

7 El equipo de trabajo del TVA, integrado por ingenieros, planificadores, cien-
tistas sociales, gedgrafos y arquitectos estuvo coordinado por Earl Draper,
un arquitecto paisajista elegido especialmente para ese puesto (Black, 2000,
p- 87).
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barco, Lanza Suarez propone acufiar el término “hidrofolia”
para designar el interés por la apreciacion de las “formas
del agua”. Por otro lado, la hidroelectricidad da origen a una
“familia” de formas cuya potencia expresiva vinculada a la
linea oblicua fue reconocida desde la propia arquitectura, si
recordamos que sirvieron de referencia para los repertorios
lingtiisticos futuristas y expresionistas que irrumpieron a
principios del siglo XX (Lanza Suarez, 2008, pp. 769-775).

Sin embargo, mas alla de este imaginario implicito en
politicas, planes y proyectos, los artefactos y espacios de la
hidroelectricidad pueden ser objeto de reapropiaciones y
resignificaciones que trascienden y subvierten esos signifi-
cados originales vinculados casi siempre con la hegemonia
estatal. Ello pone en foco practicas e imagenes vinculadas
con una amplia diversidad de actores. Los usos recreativos
y turisticos de los entornos de las represas —los embalses,
particularmente—, promovidos generalmente en una escala
local o regional, constituyen un buen ejemplo.

Naturalmente, también las preocupaciones ambienta-
les y los nuevos consensos que articulan son capaces de
poner en entredicho esos imaginarios de modernidad, reen-
cuadrando las obras hidroeléctricas en escenarios abierta-
mente distépicos que son la clave para entender su actual
declinaci6n.?
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Agua e infraestructura
en el Gran Buenos Aires'

Entre experiencias descentralizadas y formas
autogestivas de prestacion

MELINA TOBIAS

Introduccion

Las redes de agua y saneamiento en Buenos Aires han
seguido, a lo largo de la historia, un modelo centralizado
de expansidn con epicentro en la Capital Federal y con una
extensidon envolvente hacia los partidos del Gran Buenos
Aires. El desacople entre la dindmica de crecimiento urbano
y la velocidad del desarrollo de la infraestructura de redes
ha generado, desde mediados del siglo pasado, la conforma-
cién de un territorio desigual con areas cubiertas de redes
de agua y cloacas y areas excluidas. En estas ultimas, la pro-
vision del servicio es garantizada a partir de mecanismos de
autourbanizacion por parte de los propios vecinos (como la
construccion de pozos), o bien por formas descentralizadas
a través de otros actores con competencia en el territorio,

1 El presente trabajo forma parte de las discusiones y reflexiones que se desa-
rrollaron con la Dra. Lucila Moreno en el marco del Proyecto de Investiga-
ci6én unpaz (2018-2020) “Provision de servicios urbanos y respuestas auto-
gestivas en el conurbano bonaerense. El caso del agua potable y saneamien-
to en el municipio de José C. Paz”.
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como son los actores privados (en barrios cerrados y coun-
tries) y los organismos municipales (en los barrios construi-
dos en el marco de politicas habitacionales).

La literatura existente sobre el servicio de agua y sanea-
miento en Buenos Aires se ha centrado mayoritariamente
en estudiar la evolucidn de las redes en relaciéon con la
expansion urbana, y los distintos modelos de prestacion
—publicos y privados— que han tenido lugar a lo largo del
tiempo (Azpiazu, Catenazzi y Forcinito, 2006; Azpiazu y
Castro, 2013; Brunstein, 1989; Caceres, 2013; De Gouve-
llo, Lentini y Schneier-Madanes, 2010; Rey, 2000; Tobias
y Fernandez, 2019).

Aqui proponemos analizar el servicio de agua y sanea-
miento en la periferia de Buenos Aires desde un enfo-
que centrado en el rol que asumen las infraestructuras en
la vida cotidiana de los sujetos. Para profundizar en esta
idea, interesa retomar la idea de “inversién infraestructu-
ral”, (infraestructural inversion) elaborada por Bowker (1994)
y luego retomada por otros (Hetherington, 2019; Star y
Ruhleder, 1996), que permite reposicionar el lugar de las
infraestructuras, ya no como telén de fondo o como esce-
nario sobre el que se montan procesos de circulaciéon de
flujos y personas, sino mas bien como objetos de estudio en
si mismos. En este sentido, prestar atencion a las infraes-
tructuras permite analizar el rol central que asumen estos
sistemas técnicos de gran escala —como en el caso de las
redes de agua y cloaca— en los procesos de integracion
y fragmentacion de las ciudades (neo)liberales (Graham y
Marvin, 2001).

Este rol no es solo técnico, sino también politico, ya
que supone definir quiénes seran los beneficiados de la
distribucién de la red de agua y quiénes deberan luchar
por las infraestructuras basicas para la reproduccién social
y fisica de la vida (Anand, Gupta y Appel, 2018). Asi, las
infraestructuras —en cuanto ensamblajes sociomateriales—
permiten revelar formas de racionalidad politica que sub-
yacen a los proyectos técnicos y tecnoldgicos, y expresan
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mas bien lo que en términos foucaultianos se define como
“aparatos de gubernamentalidad” (Foucault, 2010, en Lar-
kin, 2013, p. 328).

Particularmente, nos interesa analizar cémo esos pro-
cesos de fragmentacion urbana que definen las infraestruc-
turas no solo dependen del acceso formal a las redes, sino
también del deterioro al que estas se ven expuestas (Bennett,
2010). De este modo, contar con redes de servicio de agua
y cloaca (canerias, desagiies), pero en estado obsoleto o con
problemas de funcionamiento, supone un acceso limitado
y diferenciado al servicio que muchas veces se encuentra
invisibilizado en las estadisticas oficiales. Como advierte
Anand, “una cosa es tener infraestructura de agua, y otra
muy distinta es tener agua en el hogar” (Anand, 2017, p.
3). Desde esa premisa, es posible concebir la integracién a
los sistemas de redes de agua no como un hecho definido y
lineal a través de la mera instalacién de la red, sino mas bien
como un proceso incremental, intermitente y reversible
compuesto de multiples temporalidades (Anand, 2017, p. 7).

A su vez, atender a las multiples y desiguales tem-
poralidades de las infraestructuras (en lugar de pensarlas
como hechos consumados), permite relacionar la dimen-
sién social y politica con la técnica y logistica, asumien-
do que las mismas caracteristicas técnicas pueden producir
configuraciones de espacio y sociabilidad muy diferentes
a las disenadas por los planificadores de las obras (Anand,
Guptay Appel, 2018, pp. 17-18).

Estas premisas conceptuales sobre como abordar las
infraestructuras son nuestra puerta de entrada para analizar
el desemperfio de las redes de servicio de agua y cloaca en
un barrio del segundo cordén del conurbano bonaerense,
construido en el marco de politicas nacionales de acceso al
habitat que tuvieron lugar en las ultimas décadas a través
del Plan Federal de Viviendas (PFV).2 Concretamente, nos

2 El Programa Federal de Construccién de Viviendas es la politica ptblica en
materia habitacional de mayor escala en las dltimas dos décadas. Se inici6 en
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interesa estudiar alli el modo en que la instalacién y cone-
xidn de las redes de agua y cloaca por parte del municipio, si
bien implicd para los vecinos la accesibilidad a un servicio
esencial como es el agua y el saneamiento, trajo aparejado
otros problemas vinculados a la calidad, el funcionamien-
to y mantenimiento de las infraestructuras hidricas, que
quedaron bajo responsabilidad de los propios vecinos. De
este modo, nos interesa reponer a partir del caso el rol que
asumen las infraestructuras de agua en la vida cotidiana de
los vecinos y el modo en que su gestion supone procesos de
aprendizaje colectivo sobre el sistema de redes.

El servicio de agua y cloacas en la periferia del Gran
Buenos Aires: entre modelos centralizados
y descentralizados de prestacion

El Gran Buenos Aires (GBA) se encuentra conformado por
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y 24 municipios del
conurbano bonaerense. En este territorio, que representa
el drea mas densamente poblada del pais y que presenta
importantes niveles de desigualdad social, el servicio de
agua potable y cloacas se encuentra actualmente bajo com-
petencia de la empresa estatal Agua y Saneamientos Argen-
tinos S.A. (AysA).?

el pais en el afio 2004, junto con el Programa Federal de Mejoramiento
de Viviendas, e implicaba el financiamiento por parte del Estado nacional
para la construccién de viviendas y servicios de infraestructura urbana en
todo el pais. La implementacién y la ejecucion de los proyectos quedaba
a cargo de los gobiernos locales, los cuales asumian las tareas de disefio
de proyectos, gestion de financiamiento, confeccién de pliegos y llamado a
licitacion publica (Di Virgilio, Aramburu y Chiara, 2017, p. 71).

3 AySA fue creada en el afio 2006 tras la rescision del contrato de concesién
con la empresa privada Aguas Argentinas S.A. Si bien inicialmente su area
de competencia abarcaba la Ciudad y 17 municipios de la Provincia de Bue-
nos Aires, a partir del afio 2016 la empresa comenzé a ampliar su prestacion
a nueve nuevos partidos (hasta entonces a cargo de la empresa provincial
Aguas Bonaerenses S.A.), por lo cual pasé a abarcar la totalidad del GBA, con
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Segin los datos del dltimo censo, en este territorio la
cobertura promedio de servicio de redes alcanza al 76 %
de los hogares en el caso del agua potable y al 57 % en el
caso de los desagiies cloacales (INDEC, 2010). No obstante,
estos valores no son uniformes para el conjunto del terri-
torio: mientras que la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
(CABA) presenta valores cercanos al 100 %, en algunos de los
municipios mas periféricos, como es el caso de José C. Paz,
la cobertura alcanza solo al 17 % en el caso del agua potable
y 6 % en desagiies cloacales (Caceres, 2013).

Figura 1. Hogares con agua por red publica, Area Metropolitana de Buenos
Aires. Afios 2001-2010 (%)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos censales (INDEC, 2010).

excepcion del municipio de Berazategui, que mantiene una prestacion
municipal. Los partidos incorporados son: Escobar, Malvinas Argentinas,
José C. Paz, San Miguel, Pilar, Presidente Perén, Moreno, Merlo y Flo-
rencio Varela.
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Figura 2. Hogares con desagiies cloacales, Area Metropolitana de Buenos
Aires. Afios 2001-2010 (%)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos censales (INDEC, 2010).

La desigualdad socioespacial en el acceso a las
redes de servicio no solo se manifiesta en los partidos
més alejados, sino también en el conjunto de villas y
asentamientos que existen al interior del Area Metro-
politana (Tobias y Ferndndez, 2019). En estos casos, el
abastecimiento de un servicio basico y esencial para
la reproduccién de la vida como es el agua potable
es garantizado principalmente mediante estrategias de
autourbanizacién (Pirez, 2013), ya sea a través de perfo-
raciones para la extraccién de agua o de la instalacién
de pozos ciegos con o sin camara séptica para los
efluentes domiciliarios.

A su vez, los déficits histdricos en la expansion del
servicio y la propia dinamica extensiva de crecimiento
urbano llevaron al desarrollo de sistemas auténomos
desvinculados de la principal proveedora (sea esta nacio-
nal o provincial). Estos se encuentran gestionados por
distintos actores, que pueden ser privados, como en
el caso de los barrios cerrados y countries, o publicos
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(municipales), como es el caso de algunos barrios cons-
truidos en el marco de politicas habitacionales que se
encuentran alejados de las redes de la concesionaria.

Este es el caso del barrio en donde realizamos
nuestra investigacién en José C. Paz, construido hace
mas de diez anos en el marco del Plan Federal de
Viviendas. El barrio se encuentra emplazado en el limi-
te del partido con Moreno, y en sus proximidades se
localizan distintos barrios construidos en el marco del
mismo PFV. Segtin el relato de sus vecinos, el barrio
bajo estudio cuenta con 1.022 viviendas (aunque origi-
nariamente estaban planificadas 2.700) con un prototipo
constructivo de dos habitaciones, cocina y baio por
casa, salvo excepciones de algunas viviendas adecuadas
para discapacitados con banos mas amplios. Las obras
contemplaron la extension y dotacion de infraestructura
urbana y la cobertura de los servicios publicos, en este
caso, las redes de agua y cloaca, a cargo del municipio.
Las fuentes de agua que abastecen al barrio son bombas
que extraen agua subterrdnea y la distribuyen a las redes
internas. En cuanto a las cloacas, el barrio cuenta con
un sistema de redes de desagiie cloacal, conectados a
una planta de tratamiento de efluentes que actualmente
parece encontrarse inactiva, y que vuelca sus efluentes a
un arroyo ubicado en el fondo del barrio.

A pesar de contar formalmente con servicios de
agua y cloaca, el barrio presenta diversas problemati-
cas asociadas a la gestién y mantenimiento de dichas
infraestructuras, que terminan afectando la calidad de
los servicios y, por ende, las condiciones de vida de sus
habitantes (Tobias, Garcia, Moreno y Fernandez, 2020).
Son estas problematicas las que nos proponemos abor-
dar de manera exploratoria en el siguiente apartado.
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Mas alla de la accesibilidad formal a las redes de agua:
el rol de las infraestructuras en la gestion cotidiana
de los vecinos

Al ingresar al barrio, pudimos observar la disposicién orde-
nada de las viviendas con calles pavimentadas, aunque, en
la medida en que nos adentrdbamos hacia las calles del
fondo, el pavimento comenzaba a verse resquebrajado y las
veredas al frente de las casas mostraban restos de efluen-
tes domiciliarios.

Conversando con las vecinas sobre su llegada al barrio
y sobre su vida cotidiana, nos llamé la atencidén observar
cémo las infraestructuras de agua y cloaca ocupaban un
lugar central en su relato, ya que forman parte de la iden-
tidad del barrio y organizan en cierta medida la rutina
diaria de los vecinos. Este hecho nos llevé a interrogarnos,
en la misma linea que Anand (2017), sobre qué significa
tener redes de servicio en un contexto de incertidumbre,
desconfianza y mal funcionamiento de las infraestructuras.
Nos interesa aqui centrarnos en dos aspectos que pudimos
identificar a partir de las entrevistas en profundidad reali-
zadas y de las observaciones de campo. En primer lugar, en
el episodio de crisis sanitaria que atraveso el barrio en el
ano 2009 y que dejé huellas en el imaginario de los veci-
nos sobre la calidad de agua que circula por las redes de
servicio. En segundo lugar, nos interesa detenernos en los
efectos que tiene el mal funcionamiento de las infraestruc-
turas en la vida cotidiana de los vecinos. Efectos traducidos
principalmente en tareas de mantenimiento y reparacién
frecuentes que deben llevar adelante los propios vecinos, y
en estrategias alternativas de aprovisionamiento.

El episodio de la Alerta Roja y el imaginario social
en torno al agua

En el afio 2009, el barrio experimenté un traumatico epi-
sodio de crisis sanitaria cuando las redes de distribucion

teseopress.com



Pensar las infraestructuras en Latinoamérica o 213

por donde circula el agua se vieron mezcladas con efluentes
cloacales, que llegaron a contaminar las redes internas y
los propios tanques de almacenamiento de agua que tienen
las viviendas, los que tuvieron que ser limpiados y estar en
desuso por un tiempo. Este evento provocd inmediatamen-
te el incremento de enfermedades hidricas en el barrio,* lo
que trajo aparejada la intervencion de autoridades munici-
pales en el territorio para buscar una solucién al problema.
Al indagar sobre las causas que llevaron al incidente, las
explicaciones son multiples. En palabras de Andrea, una de
las vecinas entrevistadas: “Decian que se habian robado las
bombas, pero en realidad se habian tapado los filtros [de las
canerias de cloaca]; se reventaron, se rompieron, y fue lo
que hizo que se mezclara el agua con la cloaca” (entrevista,
noviembre de 2019).

El episodio logré apaciguarse en el corto plazo,
mediante la entrega de agua potable, la reparacién de las
cafierias, la limpieza de los tanques de las casas y accio-
nes de concientizacion sobre la potabilizacién del agua con
lavandina por parte de las autoridades sanitarias y las pro-
motoras de salud del barrio. No obstante, en el imaginario
de algunos vecinos, ese hecho marcé un hito y sembré una
desconfianza sobre la calidad del agua que perdura hasta
el dia de hoy. Tal como advierte Gloria, otra de las vecinas
entrevistadas: “Desde el incidente de 2009 que el agua acé
no es potable. A partir de la alerta roja, asumimos que no se
puede tomar” (entrevista, diciembre de 2019).

A pesar de haber pasado mas de diez afios del episodio,
los reiterados problemas que presentan las infraestructuras
—relacionados, en el caso del agua, a la baja presidn, la turbi-
dez, el olor, etc., y, en el caso de las cloacas, a los frecuentes
desbordes— recrudecen la crisis sanitaria vivida afios atras.
De este modo, el relato de las vecinas permite retomar la

4 Las enfermedades hidricas son aquellas causadas por el agua contaminada
por desechos humanos, animales o quimicos. Entre ellas, se destacan el céle-
ra, la fiebre tifoidea, gastroenteritis y hepatitis A.
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reflexion de Anand, Gupta y Appel (2018) acerca de las mul-
tiples y desiguales temporalidades de las infraestructuras,
ya que la sola instalacion de las redes no resuelve de una vez
y para siempre el problema de la accesibilidad al servicio. Es
necesario, mas bien, entender esta tltima como un proceso
que, lejos de ser lineal y directo, supone intermitencias y
reversibilidades (Anand, 2017).

El deterioro de las infraestructuras y las estrategias
alternativas a la red

Los inconvenientes asociados a las infraestructuras de agua
y cloaca no solo remiten al episodio de la alerta roja, sino
que son constantes en el barrio. Las vecinas entrevistadas
resaltan las roturas de las canerias de agua y cloaca en las
calles como uno de los problemas mas frecuentes. A modo
de ejemplo, senialan las complicaciones ocasionadas hace
dos afios con el tendido de la red de gas natural (el ultimo
servicio que llego al barrio, luego del agua, las cloacas y la
electricidad). Al momento de realizar la instalacién de la
red, la empresa de gas no contaba con los planos de la red
de agua y cloaca realizada afios atrds por una empresa pri-
vada a la que el municipio tercerizé la obra. Esta situacion
llevé a que parte de la caferia de agua y cloaca instalada se
rompiera por las propias obras de gas sobre el pavimento.
En ese momento, y ante la ausencia del municipio, fueron
los propios vecinos quienes se vieron obligados a reparar el
cano. En palabras de Andrea:

[El cano de agua] se rompi6 un viernes, y hasta el lunes no
tenfan a nadie. Era viernes sin agua porque teniamos que
cerrar todo para que no se llenaran los tanques de agua sucia.
Encima era fin de semana largo, ibamos a estar todos sin
agua. [...]. Fui en un remis a buscar agua a lo de mi suegra para
traer botellas. [...]. Lo arreglaron los vecinos. Cuando viene la
municipalidad, ellos ya estaban terminando de arreglar todo.
Después terminaron cambiandole algo, llevandose algo que
habia puesto la gente (entrevista, noviembre de 2019).
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Este tipo de incidentes aparecen permanentemente en
el barrio, junto a otros como la pinchadura de los canos y
el desborde de las cloacas. En la mayoria de los casos, estos
inconvenientes tuvieron que ser resueltos por los propios
vecinos, ya que la ayuda por parte del municipio se pre-
sentaba con retraso. En cuanto al desborde permanente de
las camaras cloacales en las viviendas, la principal compli-
cacién es que los vecinos no pueden repararlo de manera
individual. Como advierte Andrea: “Las cloacas rebalsan
todo el tiempo [...], siempre estan tapadas y eso es por-
que hicieron mal el tamano y la pendiente de los desagiies”
(entrevista, noviembre de 2019). El problema es que, si los
vecinos llaman a un camién atmosférico para que les vacie
las cAmaras individuales, esto no resuelve el problema, ya
que, por el propio sistema de red y por la pendiente con
la que estin construidas, el vacio en un punto supone el
rebalse en otro.

Vienen y te destapan las dos puntas, pero no te destapan
alld [senala otra casal. A mi, que tengo la pendiente para
mi casa, se me junta todo. Entonces, era llamar a camiones
atmosféricos, tener que pagarlos yo, y que no se resolviera el
problema. [...]. Cuando vienen y soplan los cafios, se rebalsan
todas juntas y tenés que limpiar todo. Yo vivo con bidones de
cloro, tirando en el patio, por eso no tengo pasto (entrevista,
Gloria, diciembre de 2019).

A partir de los relatos, se puede apreciar cémo los
vecinos deben intervenir activamente en el mantenimiento
y la reparacion de las infraestructuras, ya sea arreglando las
canerias de la calle o llamando a los camiones atmosféri-
cos o al propio municipio para que destapen las camaras.
Estas acciones muestran como la gestion cotidiana de las
infraestructuras de agua y cloaca en el barrio moldea, media
y crea a los propios vecinos, asi como también al barrio
(Anand, 2017, p. 6).
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Figura 3. Infraestructuras hidricas sin mantenimiento en el barrio

Fuente: foto de la autora.
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Asimismo, un dato interesante que emergié en las
entrevistas realizadas es que, para los propios vecinos, los
problemas que presentan las redes de servicio alcanzan tal
magnitud que estos se ven obligados a proyectar y realizar
estrategias alternativas de aprovisionamiento. En el caso
del agua, las estrategias mas frecuentes son la compra de
bidones o el acarreo de agua de otros hogares (familiares
0 amigos que vivan en otros barrios y que cuenten con
agua de calidad). En el contexto actual de pandemia y rece-
sidn econdémica, ambas alternativas son dificiles de sostener
por parte de los vecinos, lo que los lleva a tener que con-
sumir el agua de red, con desconfianza e incertidumbre.
Incluso, algunas vecinas manifiestan la intencién de hacer
una perforacion individual en el fondo de la casa para no
tener que depender de las redes de distribucién colecti-
vas. En palabras de Gloria: “Dijeron que estaba prohibido
hacer perforaciones, pero es facil hacerlo. Pones una cister-
na, la caneria por abajo y nadie se da cuenta” (entrevista,
diciembre de 2019).

Una situacién similar se observa en el caso de las
cloacas, en que los desbordes frecuentes y la inactividad
de la plata de tratamiento tornan poco conveniente (en
términos sanitarios, pero también ambientales) el uso de
las redes de desagiies. Ante esta situacién, Andrea mani-
fiesta: “Yo quise hacer un pozo ciego, para evitar lo de la
inundacidn. El afio pasado se me habia infectado el dedo
del pie por el agua negra. Salia y me mojaba” (entre-
vista, noviembre de 2019). Lo que a simple vista parece
paraddjico en estos relatos (vecinos que tienen redes
que prefieran optar por la perforacién o el pozo ciego)
se explica precisamente por el mal funcionamiento y la
falta de mantenimiento de las infraestructuras existen-
tes. Ambas opciones se encuentran prohibidas para los
vecinos del barrio, ya que —supuestamente- la existencia
de las redes es una opcién superadora de las formas
individuales de abastecimiento de los servicios.
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Figura 4. Camaras de desagiies cloacales rotas en el barrio.

Fuente: foto de la autora.

Conclusiones

El trabajo se propuso analizar el rol que desempenan las
infraestructuras de agua y cloaca en un barrio del Plan
Federal de Viviendas en José C. Paz. Concretamente, nos
interesd indagar, a través del relato de las entrevistadas, la
gestion cotidiana de las infraestructuras de agua que llevan
adelante las vecinas frente a los problemas frecuentes que
presentan las redes de servicio en el barrio. Buscamos con
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ello reflexionar sobre las tensiones que presenta la accesi-
bilidad a las infraestructuras, ya que, como pudimos ver,
tener cobertura de redes no necesariamente implica tener
accesibilidad a un servicio de calidad.

El trabajo presentado, si bien es un texto en proceso,
se propuso visibilizar el componente politico que subyace
en las infraestructuras. Para ello, busco enfatizar en la nece-
sidad de articular el componente técnico de las redes con
su dimension sociopolitica y temporal: cuando hablamos de
redes, no solo hablamos de la construccion de las canerias
como un momento puntual, sino también de su instalacidn,
mantenimiento y seguimiento en el tiempo. Asimismo, el
trabajo busc6 dar cuenta del proceso a través del cual las
infraestructuras suponen procesos de racionalidad politi-
ca que se expresan tanto en la planificaciéon de las obras,
como asi también en las acciones de gestién cotidiana de
los vecinos.
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Beneficios y desafios
en la implementacion de infraestructura
azul y verde: una propuesta
para la RMBA

DANIEL KozAK, HAYLEY HENDERSON, DEMIAN ROTBART
Y RODOLFO ARADAS

Introduccidn y definiciones

El concepto relativamente reciente de “infraestructura azul
y verde” (1AV)! remite al reconocimiento de las capacidades
innatas del espacio verde y el agua, y de los ecosistemas
en que estan inmersos, de producir beneficios ambientales
y de calidad de vida. En oposicién al manejo histérico y
convencional de los excedentes hidricos, con énfasis en la
infraestructura gris,” la nueva IAV responde a una demanda
tanto para mejorar la calidad ambiental en las ciudades,
como para dar una respuesta a las limitaciones de las solu-
ciones tradicionales, mediante el aprovechamiento de los
rasgos geomorficos propios de los sistemas naturales.

A partir de una revision bibliografica en profundidad y
un estudio de caso en la Region Metropolitana de Buenos

1 También designado como BGI por sus siglas en inglés.

2 Denominamos aqui “infraestructura gris”, en contraste con la verde o la azul
y verde, a la infraestructura pluvial convencional, generalmente subterrdnea
e impermeable.
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Aires (RMBA), en este capitulo® buscamos echar luz sobre
la definicidn de 1AV e identificar beneficios y desafios para
su implementacién en territorios densamente poblados y
con altos porcentajes de ocupacién e impermeabilizacién
del suelo, segtn criterios técnicos, financieros, ambienta-
les y de gobernanza. Nuestro estudio de caso se enfocd
en la pregunta: ;hasta qué punto la implementaciéon de
IAV es factible en el entorno denso de la trama urbana de
la RMBA como una forma mas sostenible de gestionar el
drenaje pluvial urbano, incluyendo el desentubamiento de
cursos de agua? Si bien encontramos desafios netamente
politico-institucionales, sostenemos que, complementaria-
mente a las soluciones convencionales de infraestructura
gris, es posible y beneficioso implementar 1AV, inclusive
en contextos de alta densidad poblacional y ocupacion del
suelo. Nuestras conclusiones también procuran establecer
relaciones con la coyuntura actual en cuanto a la pande-
mia de COVID-19.

El término Blue-Green Infrastructure aparecid por primera
vez en el mundo angloparlante en la década de 2000 (Lamond y
Everett, 2019, p. 1), mas o menos al mismo tiempo que el con-
cepto de Trame Verte et Bleue surgié en Francia, como una poli-
tica de conservacién integrada centrada en el resguardo, la con-
solidacion y la produccién de corredores de biodiversidad a lo
largo de los cursos de agua y espacios verdes que atraviesan las
ciudades y regiones metropolitanas (Vimal, Mathevet y Michel,
2012). Algunos de los componentes IAV son, por ejemplo, par-
ques, reservas naturales, corredores verdes, rios, arroyos, lagu-
nas, humedales, reservorios de biorretencién y plazas o par-

3 Este capitulo retoma algunos de los temas desarrollados en el Documento
de Trabajo del Lincoln Institute of Land Policy “Implementacién de Infraes-
tructura Azul y Verde (IAV) a través de mecanismos de captacién de plusvalia
en la Regién Metropolitana de Buenos Aires. El caso de la Cuenca del Arro-
yo Medrano” (Kozak et al., 2020a), cuyos resultados preliminares fueron
publicados en “Blue-Green Infrastructure (BGI) in Dense Urban Watersheds.
The Case of the Medrano Stream Basin (MSB) in Buenos Aires” (Kozak et al.,
2020b).
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ques inundables. Incluyen desde elementos urbanos tradicio-
nales simples, como bulevares arbolados y jardines, hasta mas
sofisticados —pero aun asi low-tech—, como superficies consti-
tuidas por depresiones vegetadas diseniadas para capturar y fil-
trar aguas pluviales (Tayouga y Gagné, 2016, pp. 2-3), cunetas
verdes (green swales) y otros dispositivos de bioinfiltracion (Zell-
ner et al., 2016, pp. 116-117). Pueden ser de acceso publico o
restringido, ala vez que pueden asentarse sobre tierras publicas
oprivadas. Una de sus principales caracteristicas es que brindan
servicios ecosistémicos o socioambientales, como: la morigera-
cién del efecto de isla de calor y la regulacion de la temperatura
en general; mejoras en la calidad del aire mediante el uso de la
capacidad fitorremediadora de la vegetacion urbana; reduccién
del ruido; captura de CO2; restitucion o instauracion de corre-
dores de biodiversidad; y —nuestro principal interés aqui— un
mayor control en el manejo de la escorrentia de aguas pluviales
yla calidad del agua; entre muchas otras prestaciones.

Particularmente, la caja de herramientas que despliegan las
IAV en la planificacién y gestion de las aguas urbanas plantea
uno de los aspectos mas innovadores de este abordaje. Existe
un creciente consenso acerca de las limitaciones de las solucio-
nes tradicionales para resolver los drenajes urbanos (e.g. Cas-
tro Fresno, et al., 2005; CIRIA, 2015; CIWEM, 2007). El abordaje
tradicional de la ingenieria hidraulica se ha concentrado histé-
ricamente en el volumen de agua que desplazar, con el objeti-
vo de desalojarla lo mas rapido y lejos posible de la ciudad, sin
priorizar su calidad ni capacidad para construir espacio publi-
co y amenidad urbana. Las respuestas desde la infraestructura
gris al avance de la urbanizaciéon no solo aumentaron la con-
taminacion en los cursos de agua entubados, disminuyeron el
reabastecimiento de acuiferos y descuidaron el potencial inhe-
rente de los rios y arroyos para brindar servicios ecosistémicos
y amenidad (Dhakal y Chevalier, 2016), sino que también han
generado a menudo problemas de inundacién en las cuencas
bajas por la aceleracion de los tiempos de desagiie y en la cuen-
cas altas como resultado de obstrucciones enlos entubamientos
(CIWEM, 2007, p. 2).
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Las respuestas contemporaneas a estas probleméticas
apuntan a un cambio fundamental en el disefio y la gestion del
drenaje urbano. Buscan replicar los mecanismos naturales de
absorcion, retencidn y expansion,* con el objetivo de resolver el
drenaje pluvial mas cerca del sitio de origen, y a menudo inclu-
yen proyectos de desentubamiento —es decir, la reapertura de
cursos de agua que fueron canalizados y sellados o entubados—
y distintos grados de renaturalizacién de los lechos y las marge-
nes de los rios y arroyos.

Hacia una red IAV en la RMVA

A pesar de haber comenzado su desarrollo a la vera de varios
cursos naturales de agua, la RMBA es un claro ejemplo de un
modelo de urbanizacién cuya vision de progreso, desde fines
del siglo XIX y comienzos del siglo XX, impulsé un rapido avan-
ce sobre ellos, mediante la materializacion de entubamientos y
el aumento generalizado de la impermeabilizacion que sepult6
los rasgos naturales del sistema en pos del desarrollo de barrios,
infraestructuray servicios. De modo tal que el desarrollo de este
modelo de urbanizacién fue postergando los cursos de agua,
borrandolos del imaginario colectivo y sesgando el analisis del
aprovechamiento hidrico de las zonas préximas a los sistemas
fluviales hacia un abordaje casi exclusivo de problematica de
inundaciones y mitigacion (figura 1). Ello se ve complejiza-
do por una tradicién politico-institucional que se asigna como
objetivo la bisqueda de soluciones bajo un marco conceptual
hidrico de construccién de resistencia —es decir, aumentar la
capacidad de evacuacion de las aguas— y no de convivencia con
sus sistemas naturales.

De esta manera, la gestién del espacio urbano comenzd
a moldear la disciplina hidrica, impulsando la construccién de

4 En otras palabras, buscan recuperar la interaccion natural del lecho del curso de
agua con sus geoformas naturales, tipicamente las llanuras aluviales y sus formas
asociadas.
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importantes obras de infraestructura bajo el mandato del desa-
rrollo de una red de desagiies pluviales con una concepcién
claramente evacuatoria. La observacion del desarrollo de estas
obras en el tiempo, apelando al caso de la RMBA, nos interpe-
la sobre la necesidad de un cambio de paradigma de la gestién
hidrica del territorio urbano que sea mas comprehensivo de sus
recursos naturales con el fin tltimo de proteger la ciudad de las
inundaciones, pero al mismo tiempo de aprovechar el potencial
delos cursos de agua parala mejora de su espacio publico.

Figura 1. Ciclo histérico de aumento de impermeabilizacién de las cuencas,
inundaciones y aumento de infraestructura gris

Fuente: elaboracion propia, incluyendo imagenes de AGN; Archivo AysA;
Pdgina12; GCBA.
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Desentubar arroyos urbanos en la RMBA

La presencia de arroyos a cielo abierto en ciudades como
Buenos Aires, constituidas principalmente por planicies
aluviales, era entendida o como una potencial amenaza -la
de la inundacién- o como el sitio de la marginalidad, el
lugar de “orilleros” y “malandras”. En este modelo histérico,
el lugar de los arroyos urbanos era el de sitio postergado a
la espera del progreso. El modelo actual de infraestructura
hidraulica en Buenos Aires, y en la mayoria de las ciuda-
des de nuestra regidn, se concentra principalmente en la
evacuacion del agua, sin priorizar su calidad ni capacidad
para construir espacio publico —tal como describimos mas
arriba—. Nuestra propuesta plantea la implementacién de
un Plan IAV para la RMBA, que incluya el paulatino desen-
tubamiento de cursos de agua y su restauracidon junto con
la recuperacion de superficie absorbente y capacidad de
retencion en las cuencas urbanas, lo que implica la creacion
de nuevos espacios publicos dentro de las cuencas inter-
venidas (figuras 2y 3).

Figura 2. Modelos historico, actual y deseado, seglin nuestra propuesta
de desentubamiento de arroyos urbanos para la RMBA, fotografias
y fotomontaje para el caso del arroyo Maldonado

Fuente: elaboracién propia, incluyendo imagenes del AGN (fotografias
1891, 1925y 1937).
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Figura 3. Fotomontaje con propuesta de incremento de capacidad

de absorcion y retencion de agua mediante SuDS y ampliacion de espacio
publico para modos no motorizados (izq.) y superficie absorbente

y reservorios propuestos para la cuenca del arroyo Medrano (cam) (der.)

Fuente: elaboracién propia.

La red de 1AV que proponemos, nuestro modelo desea-
do, opera mediante tecnologia modular que permite sumar
niveles de sofisticacion sobre las intervenciones y ampliar
su capacidad para lograr mayor resiliencia en el tiempo. Se
puede combinar con tecnologias convencionales y se com-
plementa con la infraestructura existente. Puede comenzar
por microintervenciones a escala de una cuadra y ser esca-
lado en red hasta llegar a la totalidad de la cuenca a partir de
micro y macroproyectos combinados. En el mismo sentido,
la etapabilidad de las obras es mas operativa comparada
con la de la infraestructura gris. Puede ser descentralizada,
y adaptarse a presupuestos acotados y entornos construi-
dos variables.

Este modelo también aumenta el espacio publico en las
areas de intervencidn, donde usualmente es mas necesario.
En muchas ciudades de nuestra region, las cuencas bajas
y zonas inundables estan habitadas por la poblacién mas
vulnerable, en viviendas con altos niveles de hacinamiento y
barrios con escaso espacio verde publico. Particularmente,
el déficit critico de espacio verde que existe en Buenos Aires
ha sido subrayado durante la actual crisis de COVID-19, no
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solamente en los barrios de menores recursos, sino en toda
la ciudad, donde la demanda para realizar actividades al aire
libre con distanciamiento constituye un nuevo reto. La Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires (CABA) cuenta con menos
de 6 m2 de espacio verde por habitante’ —muy por debajo
de las recomendaciones de la OMS—, y su distribucién es
considerablemente desigual. Nuestra propuesta aumenta la
superficie verde publica y contribuye a que sea mas accesi-
ble y esté distribuida de forma mas equitativa.

También brinda la oportunidad de democratizar la
gobernanza urbana a escala metropolitana al involucrar dis-
tintos actores gubernamentales y no gubernamentales. Los
comités de cuenca —que tendrian el mandato de gestio-
nar los arroyos desentubados— cuentan, por definicién, con
la potencialidad de expandir la colaboracién intersectorial
para incluir actores no gubernamentales y mejorar la coor-
dinacién horizontal entre gobiernos locales y la coordina-
cion vertical entre los tres niveles de gobierno.

Una red robusta de 1AV disminuye el riesgo de inunda-
ciones y mejora la calidad del agua en los sistemas pluviales
y sus desembocaduras, a la vez que potencia la movilidad
sustentable y contribuye a la mejora de la calidad ambiental
mediante la prestacidén de servicios socioambientales. Las
ciudades con mejores redes de 1AV, ceteris paribus, cuentan
con mas recursos para sobrellevar la actual pandemia. En
primer lugar, por la alta correlacion entre calidad ambien-
tal y letalidad del COVID-19, particularmente en cuanto a
la contaminacién atmosférica.® Pero también en términos
de disponibilidad de contacto con entornos naturales para

Ver: bit.ly/3szEOND.

6 Ver, por ejemplo, Bhaskar et al. (2020). Més alla de la actual pandemia, ya era
bien conocida la magnitud de los efectos nocivos para la salud de la polucién
atmosférica —principalmente producida por la emisién de los motores de
combustién interna— en términos de incidencia en el aumento de enferme-
dades respiratorias, trastornos en el desarrollo cognitivo y muertes prema-
turas.
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favorecer la salud mental de la poblacién;” mas adn si los
espacios verdes y azules conforman una red de movilidad
para peatones y ciclistas.

La construccion de la 1AV y su mantenimiento deman-
dan tecnologia simple y de desarrollo local, lo que dismi-
nuye la dependencia de importaciéon de componentes, par-
ticipacidn de empresas extranjeras y consumo de divisas.
Tienen una mayor incidencia de la mano de obra® con rela-
cién al costo total de las inversiones, lo que ayuda a generar
empleo. Ademas, la mano de obra es contratada a nivel
local, por lo general mediante contratos de construccién y
prestacion de servicios de mantenimiento, incluyendo a la
comunidad y las cooperativas locales, para realizar diversas
tareas, desde jardineria hasta limpieza. Por otra parte, la
reduccién o control de inundaciones genera ahorros por la
disminucién de dafos.

Una red 1AV de estas caracteristicas impulsa la posi-
bilidad de producir valorizacién del suelo por dos vias en
entornos urbanos con riesgo hidrico: la relacionada con la
disminucién del riesgo de inundacién; y la que se genera a
partir de las mejoras en el espacio publico y las cualidades
ambientales del entorno urbano. De forma comparativa, el
abordaje hidraulico tradicional opera solo sobre la primera
variable. Esta valorizaciéon doble habilita la aplicacién de
instrumentos de captacion de plusvalia por parte del Estado
con un alto grado de efectividad y podria financiar parte
de las obras, lo cual reduciria la necesidad de financiamien-
to o generaria un flujo financiero que permitiera devolver
créditos iniciales.

7 Elacceso alos espacios verdes reduce en los nifos el riesgo de desarrollar un
amplio abanico de trastornos durante la adolescencia y la adultez. Es una
intervencién importante en la edad temprana para reducir el riesgo de la
depresidn, la ansiedad y el abuso de drogas. Ver, por ejemplo, Engemann et
al. (2019).

8 Esta, a su vez, es menos calificada, lo que permite brindar trabajo a las
comunidades locales y consecuentemente contribuir a la recuperacién eco-
ndémica pospandemia.
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Ejemplo de aplicacion del Plan 1AV para Buenos Aires:
el caso de la cuenca del arroyo Medrano (CAM)

Con el fin de ejemplificar la aplicaciéon del Plan 1AV pro-
puesto, sintetizamos algunos resultados de un estudio en
profundidad que realizamos recientemente (Kozak et al.,
2020a). Partimos del estudio de proyectos antecedentes en
los que la disminucién del riesgo hidrico y las mejoras
en el espacio verde publico produjeron incrementos en el
valor del suelo, con el fin de modelar el comportamien-
to esperable del mercado inmobiliario local a partir de la
implementacién de medidas 1AV en la cuenca del arroyo
Medrano (CAM), nuestro caso de estudio. Finalmente, eva-
luamos la implementacién de herramientas que permitirian
recuperar parte de esta valorizacidon inmobiliaria, junto con
la posibilidad de mejorar el funcionamiento hidraulico de
la cuenca sobre la base de 1AV, calculando las obras nece-
sarias y considerando la factibilidad politica de la imple-
mentacién del plan.

Estudio de seis variables en tres escenarios

Para poner a prueba nuestra principal hipétesis de trabajo,
llevamos adelante un estudio de seis variables con el fin
de cuantificar aspectos financieros, de riesgo hidrico y
ambientales en tres escenarios comparativos:

[. gran infraestructura gris, IAV menor;’
II. infraestructura gris menor, gran IAV; y
[II. gran infraestructura gris, gran IAV.

9 El escenario I refleja el reciente “Plan Maestro de Drenaje Urbano de la
Cuenca del Arroyo Medrano” (PMDU CAM) de CH2M Hill Argentina (2019),
financiado con recursos de la Comisién Europea a través de la Agencia
Espanola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID) y el Ban-
co Interamericano de Desarrollo (BID), presentado al Comité Interjurisdic-
cional de la Cuenca del Arroyo Medrano (CICAM) en febrero de 2019.
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En el escenario I, contdbamos con las variables costo
de produccién (CP), valorizacion de suelo (VS) y nivel de
proteccion (NP), y calculamos costo de produccién recu-
perable (CPR) como un porcentaje entre la acumulacion de
la recuperaciéon de plusvalia acumulada en 30 afios (RPA)
—también calculada para este trabajo— sobre el costo de
produccién. La cuantificacién de la variable areas poten-
cialmente tratadas (APT) contribuye a la evaluacién de la
eficiencia en el tratamiento de calidad de agua. En el esce-
nario II, mantuvimos fijo el NP —en una recurrencia de 10
anos, como en el escenario I- para facilitar la compara-
cidén de las otras variables. Finalmente, en el escenario III,
recalculamos las variables CP, VS, CPR y APT, repitiendo el
procedimiento a partir de la obtencién de la nueva variable
NP que surge como resultado de la superposicidon de las
caracteristicas hidraulicas y fisico-espaciales del escenario
[ por debajo del nivel del suelo y del escenario II a cielo
abierto (tabla 1 y figura 4).

Tabla 1. Sintesis del estudio de seis variables para tres escenarios en la CAM

Escenario I Escenario IT Escenario IIT

1. Costo de Produccién (CP) USD 441 millones” USD 393 millones™ E USD 573 millones™ ﬁ
USD 457-703
millones™
3. Recuperacion de Plusvalia . . USD 334-430 USD 428-524
Acumulada en 30 afios (RPA) USD 257 millones millones™ ﬁ millones™ ﬁ
-

5. Nivel de Proteccién (NP) 10 afios de recurrencia | 10 afios de recurrencia 50 afios de recurrencia ﬁ

USD 438-684

2. Valorizacién del Suelo (VS) USD 192 millones” . .
millones’

4. Costo de Produccién

Y 110 9
Recuperable (CPR) 58% 85-110 %

6. Areas Potencialmente
Tratadas (APT) 1429 Ha 2.945 Ha ﬁ 2.945 Ha ﬁ

*Valores redondeados obtenidos del PMDU CAM / ** Valores redondeados

Fuente: elaboracién propia.
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Figura 4. Secciones esquematicas para el arroyo Medrano en los tres
escenarios analizados

[EEEE]

Q

ESCENARIO I ESCENARIO II ESCENARIO III

Fuente: elaboracién propia.

La escalabilidad de las IAV permite plasmar una
estrategia de implementacion diferenciada en cuanto a
escala de intervencidn, beneficiarios y objetivos. Entre
los principales atributos de las IAV, se encuentra su
caracter distribuido, localizado y con un marcado uso de
elementos naturales que permite plantear una estrategia
modular y progresiva cuya implementacién, si bien debe
basarse en una tutela técnica e institucional a nivel
de cuenca, puede llevarse a cabo a nivel comunal con
un fuerte empoderamiento de la poblacién, tanto en la
definiciéon del proyecto, como en su posterior mante-
nimiento. Esta logica tiene un sustento en el concepto
técnico de gestionar el agua en un entorno puntual o de
fuente que permite tener una rapida respuesta a nivel de
la comunidad que ve un abordaje a problemas tangibles
y préoximos (como es el caso de la acumulacién de agua
de lluvia), al mismo tiempo que genera una puesta en
valor de su entorno urbano barrial.

Cuando este mecanismo se escala a nivel de corre-
dor fluvial —por ejemplo, en el tratamiento de tramos
de margen o desentubamiento de los cursos de agua-—
0 a nivel de cuenca, cuando estas medidas alcanzan la
mayor parte de la red hidrica urbana, los beneficios
comunales se sinergizan para lograr un estindar de
proteccidn frente a las inundaciones, mejorar la calidad
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de agua en los cuerpos de agua receptores (en el caso del
arroyo Medrano, el Rio de la Plata) y una importante
valorizacién del suelo.

Para calcular la valorizacién que pueden generar las
obras en la CAM, trabajamos con dos tipos de mejoras,
la mitigacién de inundaciones que ocurriria en todos
los escenarios propuestos y la mejora de la calidad
urbano-ambiental presente en los escenarios II y III
(basados en 1AV), que a su vez puede dividirse en obras
de desentubamiento del curso principal del Medrano y
reacondicinamiento y creacidn de espacio publico.

Las tres condiciones de valorizacién estudiadas se
combinan en funcién de las caracteristicas de los tres
escenarios propuestos, permitiendo calcular la valoriza-
cion total esperada en cada escenario. Para el escenario
I, la valorizacion estd determinada solo por la reduc-
ci6on de inundaciones. En el escenario II, se suma a
la valorizaciéon presente en el escenario I la genera-
da por las obras de 1AV, tanto las relacionadas con el
desentubamiento como por el tratamiento del espacio
publico. Por dltimo, en el escenario IIl, a la valoriza-
cion del caso anterior se le suma un adicional por el
aumento de la proteccién contra las inundaciones, que
se eleva de una recurrencia de 10 anos a una de 50
anos (tabla 1 y figura 5).
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Figura 5. Nivel de valorizacién maxima de las parcelas en la cAM
combinando las tres variables

TRES DE
FEBRERO

Fuente: elaboracién propia.

Evaluamos la posibilidad de recuperar parte o toda
la valorizacidn generada por las obras proyectadas para la
CAM en los distintos escenarios y la pertinencia y factibili-
dad de aplicacién de distintas herramientas de recuperacién
de valorizacién que permitirian financiar parcial o total-
mente las intervenciones propuestas o su mantenimien-
to: la venta de derechos de construccién, la contribucién
por mejoras, y el impuesto inmobiliario. En este sentido,
proponemos combinar formas tradicionales de financia-
cién de obras hidraulicas, como presupuestos locales de
obra publica y créditos de organismos multilaterales, con
recursos provenientes de la valorizaciéon generada por las
propias obras.

Al combinar las distintas herramientas de recuperaciéon
de valorizacion, se pueden calcular los ingresos combinados
por escenario y evaluar el impacto relativo de cada una,
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como asi también comparar los montos recuperables con
relacidn al costo de las obras y la valorizacidn total genera-
da. Respecto al costo de produccion, el escenario I permite
recuperar el 58 %, el escenario II, entre el 85y 110 %, y el
escenario III, entre el 75 y el 92 % (tabla 1). En este senti-
do, el tnico escenario en que se recupera el total del costo
de las obras es el escenario II en el extremo superior del
rango, el cual tiene la mejor relacién costo de produccién-
recuperacién. Esto se debe a que el costo de obra es el
mas bajo de los tres escenarios, al tiempo que genera una
gran valorizacidn sobre las parcelas afectadas, por lo que
es el escenario con mayor porcentaje de recuperacién aso-
ciado al cobro sobre la constructibilidad e incremento del
impuesto inmobiliario.

Dentro de este esquema de recuperacion de valoriza-
cién, verificamos la ausencia de posibles casos de doble o
triple imposicion, lo que sucederia si se aplicara més de un
tributo o herramienta sobre la misma parcela y por el mis-
mo hecho imponible. También consideramos la capacidad
contributiva o principio de la capacidad de pago (Villegas,
1993) de los propietarios involucrados, proponiendo una
solucién que evite generar impactos econdmicos negativos
en la poblacién residente en la cuenca, caracteristicos en
muchos procesos de valorizacion de suelo.!®

Desafios de la 1AV en la gestion de aguas urbanas

Como ha sido demostrado en la literatura internacional
(e.g. Thorne et al., 2018) y en nuestro caso de estudio en
la RMBA, llevar un enfoque 1AV al manejo de aguas urba-
nas no solo es factible desde una perspectiva de ingenieria
hidraulica, sino que también ofrece oportunidades de dise-
no urbano, beneficios ambientales y nuevas posibilidades

10 Para el desarrollo extendido de este estudio, ver Kozak et al. (2020a).
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para financiar la infraestructura. Sin embargo, existen con-
siderables desafios para avanzar en esta transformacién
desde la gobernanza. Varios de ellos fueron subrayados
durante entrevistas semiestructuradas en profundidad que
realizamos a funcionarios de los tres niveles de gobierno
y representantes de los bancos multilaterales que financian
las grandes obras de hidraulicas en la RMBA.

El primer desafio es la necesidad de una priorizacién
politica de la IAV: contar con una gestidon relativamente
estable a largo plazo —con un acuerdo bipartidista o que
pueda sobrevivir a los cambios en administracién- que a
su vez pueda manejar las microescalas y las dispersiones
de las intervenciones de la 1AV, a diferencia, por ejemplo,
de un manejo de cuenca a partir de una o pocas obras de
entubamiento. Segin algunos funcionarios entrevistados,
las “diferencias de signo politico” entre las jurisdicciones
involucradas en la gestion del agua urbana pueden producir
diferencias en prioridades que son dificiles de manejar para
pensar y financiar estrategias a largo plazo.

Segundo, la limitacién de recursos de las instituciones
publicas implica que se vean forzados a “responder a emer-
gencias’, y es dificil generar apoyo y recursos para la plani-
ficacidn de proyectos de largo plazo.

Tercero, la contraparte del péndulo de la politica publi-
ca es una inercia de elegir lo seguro, de ir por el camino de
siempre —también presente en otros contextos (ver Dhakal
y Chevalier, 2016)-, incluyendo la replicacién de la inge-
nieria de gran escala vinculada a intereses privados muy
concentrados y la necesidad de encajar en los marcos de los
préstamos de organizaciones multilaterales.

Respecto a la gobernanza, un cuarto desafio para la
gestion del agua en general —tanto en IAV como en infra-
estructura gris— es la construcciéon de una estructura de
gobernanza adecuada para el manejo integral de las cuencas
y los cursos de agua. En el contexto de la RMBA, muchas
veces se requiere un trabajo interjurisdiccional entre tres
niveles de gobierno, con una asimetria institucional muy
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marcada entre ellos. En el caso de la CAM, existe una estruc-
tura de gestidn interjurisdiccional desde 2016 para su ges-
tién —el Comité Interjurisdiccional de la Cuenca del Arro-
yo Medrano (CICAM)-, que ha funcionado como foro para
un intercambio entre los funcionarios de las respectivas
jurisdicciones para consensuar algunos aspectos del Plan
Maestro. El CICAM opera en funcién de una obra predeter-
minada y sin competencias para contemplar alternativas en
la planificacidn estratégica de la CAM. Por otra parte, la par-
ticipacidn de los municipios de la provincia en su mesa téc-
nica es infrecuente y tampoco cuenta con una participacion
no gubernamental por parte de los interesados privados,
académicos y de la sociedad civil. La 1AV como estrategia
estructural para una cuenca requeriria la participacién de
dichos actores para su disefio y gestion. Como comenté un
funcionario: “Lo dificil de una propuesta IAV grande es que
son mas atomizadas que las propuestas tradicionales; son
mas complicadas que una Unica obra con un tnico finan-
ciamiento” (Kozak et al., 2020a, p. 124).

Mas alla de la estructura general de gobernanza, tam-
bién existen desafios con relacién a la dimension institucio-
nal. Especificamente, el conjunto actual de normas y proce-
sos administrativos para la gestion hidrica es muy complejo,
e involucra un amplio espectro de organismos publicos con
distintos plazos y fuentes para su asesoramiento, financia-
miento e implementacién. También es necesario recopilar
y sistematizar datos relevantes a la gestion hidrica para el
diseno y la gestion de la 1AV (y de la infraestructura gris), y
una mayor fluidez en el intercambio de informacién entre
areas y niveles de gobierno (y con el piblico). Finalmente, la
TAV no estd ampliamente contemplada dentro de las normas
y procesos existentes, y —como en otros lugares del mundo
(ver Staddon et al., 2018)- hay una ausencia de estandares
generales para guiar su disefio y gestién. En este sentido,
el sistema actual funciona para reforzar una gestion hidrica
muy dominada por una mirada tradicional de la ingenieria
hidraulica, con las mismas medidas aplicadas para evaluar

teseopress.com



240 e Pensar las infraestructuras en Latinoamérica

la eficacia de la 1AV y la infraestructura gris, lo cual des-
alienta algunas propuestas que demostrarian beneficios no
contemplados (por ejemplo, en la salud de la poblacion y la
contribucidn de areas verdes).

Conclusiones

Uno de los aspectos que quedan claros a partir de la actual
crisis del COVID-19 es la importancia de los servicios
socioambientales en las ciudades y la necesidad de confe-
rirle entidad a la principal red que los provee: la red IAV.
La pandemia ha puesto de manifiesto la necesidad de con-
tar con mas espacio verde publico y de mayor calidad, de
aumentar el contacto con entornos naturales en nuestras
ciudades, en forma de plazas, parques, reservas naturales
y corredores azules y verdes. No solo es vital incrementar
la cantidad de superficie verde publica por habitante, sino
lograr que su distribucion sea equitativa y principalmente
asegurar su accesibilidad. La red 1AV amplia el espacio publi-
co de la ciudad, construye corredores de biodiversidad,
enlaza espacios verdes y azules distantes, brinda soporte
para la movilidad no motorizada y presta servicios socio-
ambientales, como un mayor control en el manejo de la
escorrentia de aguas pluviales y la calidad del agua.

El abordaje que proponemos en cuencas altamente
urbanizadas apunta a comenzar por agotar todas las instan-
cias y oportunidades de inclusion de 1AV, principalmente en
términos de aumento de la capacidad de retencién y absor-
cién del sistema. Una vez establecida la maxima contribu-
cién de 1AV estimada, y determinado el nivel de proteccion
frente al riesgo hidrico al que se aspira, se dimensiona la
infraestructura gris (por ej. tineles aliviadores) para alcan-
zar ese nivel de proteccidn. Asi fue calculado el escenario
IT de nuestro trabajo, en donde la mayoria de los eventos
hidricos serian resueltos por 1AV, lo que permitiria mejorar
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en gran medida la calidad del agua en la desembocadura
del arroyo Medrano en el Rio de la Plata. La infraestructu-
ra gris —los tuneles aliviadores— cumplirian la funcién de
un sistema de alivio que se activaria solo en los casos en
que la capacidad de la 1AV se viera superada. Ello implica
que el funcionamiento de la infraestructura subterranea no
deberia ocurrir por vasos comunicantes, como usualmente
se proyecta, sino por desborde, una vez que estén saturadas
la absorcién y la retencidn del sistema. Es decir, no seria
parte del manejo cotidiano del agua pluvial de la cuen-
ca. En el mejor de los casos, cumpliria un rol solamente
en lluvias excepcionales muy distanciadas en el tiempo. El
disefio de estos sistemas requeriria estructuras complejas de
desborde, con la dificultad que implica establecer un nivel
optimo para transferir agua del sistema existente al tinel
aliviador. Sin embargo, estos reducirian significativamente
la contaminacidon en la boca del cauce. Por otra parte, cabe
recordar que el tipo de evento en donde funcionarian los
tineles aliviadores para absorber el caudal excedente seria
notablemente menos contaminante que la polucién coti-
diana que arrastra la escorrentia superficial en los sistemas
convencionales de infraestructura gris.

Nuestras primeras hipdtesis de trabajo y la revision
bibliografica inicial nos impulsaron a abordar este estudio
de un modo multidisciplinar, planteando coordinadamente
las dimensiones ambiental, de ingenieria hidraulica, pro-
yectual, financiera y politico-administrativa. De este modo,
intentamos contrastar un enfoque unidimensional predo-
minante —en donde la gran mayoria de la inversidn estd
dirigida a asegurar un paisaje seco— con una propuesta en
donde la distribucién de la inversién econémica tiene como
objetivo buscar formas de incluir el ciclo hidrolégico en
la ciudad de forma segura y no invisibilizar el agua de la
vida urbana. Emprender este camino no es una tarea facil,
especialmente en entornos urbanos densos donde es difi-
cil reemplazar superficie impermeable por suelos absor-
bentes a gran escala, entre otras limitaciones. Los mayores
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beneficios de este abordaje y la generacién de més valori-
zacién urbana, que podria usarse en parte para financiar las
intervenciones, podrian ser un aliciente para intentarlo. Por
otra parte, es fundamental conseguir apoyo politico a fin de
abordar los cambios en las estructuras institucionales para
poder guiar este tipo de transformaciones. Hay indicios cla-
ros y un creciente consenso académico sobre los beneficios
de seguir en esta direccion.
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Infraestructuras temporales
o las precarias formas de construir
ciudad en América Latina

PAOLA JIRON Y WALTER IMILAN

Introduccion

Dentro de las ultimas tendencias urbanisticas en las ciu-
dades de América Latina, se encuentran las intervenciones
tacticas o temporales. A partir de la crisis de la pandemia
de COVID-19, se han masificado propuestas para enfrentar
la carencia de espacios en areas ya construidas para acoger
las demandas de mayor distanciamiento fisico entre per-
sonas que van desde multiples demarcaciones espaciales,
ciclosendas pintadas al costado de las calles, ampliacién de
veredas por medio de pinturas, entre muchas otras.

Dichas iniciativas de infraestructuras temporales son
de alto nivel de creatividad y resultan altamente intere-
santes por su facilidad de implementacién, bajo costo y
atractivo para la ciudadania. Muchas de estas iniciativas
resultan necesarias para el periodo de desconfinamiento en
los meses venideros; sin embargo, parece importante pensar
cémo infraestructuras de tipo temporal histéricamente se
han tornado permanentes y han generado espacios y prac-
ticas precarias e informales, en vez de transformarse en
infraestructuras permanentes, habilitantes y de alta calidad.
El origen del urbanismo tactico en Estados Unidos se vin-
cula cercanamente con la tradicién comunitaria en que se
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realiza la planificacién urbana en dicho pais, muy distinta a
las formas de planificacion latinoamericanas.

El presente trabajo intenta abordar la manera en que se
traduce el concepto de “urbanismo tactico” o “temporal” a
las intervenciones de infraestructuras urbanas en Santiago
de Chile, y los potenciales y dificultades que esta vision
puede tener. Las posibilidades son multiples o se pueden
configurar en un continuum: por un lado, infraestructuras
temporales que den pie a la modificacién de normativas
para futuras infraestructuras habilitantes mas permanentes,
o, por otro lado, intervenciones temporales que permane-
cen para siempre y rapidamente se tornan precarizadas en
el territorio. Estas formas de pensar en las infraestructuras
requieren de una discusién respecto al rol de las infraes-
tructuras en las ciudades y a cédmo estos roles cambian
a medida que se introducen tendencias mundiales a ciu-
dades latinoamericanas, y finalmente ampliar la discusién
sobre formas precarias de intervencidn en las ciudades de
la regidn, en particular en Chile.

La importancia de las infraestructuras urbanas

Se pueden considerar infraestructuras urbanas aquellos
servicios, instalaciones basicas y estructuras organizacio-
nales necesarias para el funcionamiento adecuado de ciu-
dades, comunidades y sistemas en general. Estas pueden
incluir: utilidades publicas (sistemas de telecomunicacio-
nes, lineas telefénicas y torres de telefonia celular, lineas de
aguay electricidad, alcantarillado, saneamiento, recoleccion
y vertederos de basura, sistemas de ductos de gas); obras
publicas (caminos, puentes, represas, reservas); transporte
(lineas de tren, sistemas de transporte masivo, torres de
control aéreo); instituciones publicas (colegios, hospitales,
clinicas, sistemas de respuesta ante emergencias, centros de
salud, oficinas postales, cérceles, estaciones de bomberos);
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y parques, areas recreacionales y espacios publicos. Algunas
infraestructuras pueden ser invisibles para el habitar coti-
diano, ya que se ubican bajo tierra, como los sistemas de
provision de agua, cables de electricidad y comunicacién.

Estos sistemas son considerados esenciales para la vita-
lidad econémica de negocios y comunidades. Pese a que
la inversidn en infraestructura per se no garantiza nece-
sariamente el desarrollo econdémico, la infraestructura es
necesaria para llevar a cabo estos procesos. Segin diver-
sos autores, también puede servir como un componente
importante de cohesidén econdmica y social, integracién
espacial, mejora en la accesibilidad y reduccién de pobreza
(Estache, Fosters y Woden, 2002; Saavedra, 2011; Vasallo
e Izquierdo, 2010).

Histéricamente, la inversién en infraestructura ha
jugado un rol clave en el desarrollo de sociedades. En los
Estados Unidos y Europa, sociedades predominantemen-
te agricolas fueron reemplazadas durante el siglo XIX por
sociedades urbanas industriales, las que luego han sido
reemplazadas por sociedades posindustriales mas depen-
dientes en tecnologias, comunicacidén y conocimiento espe-
cializado que cualquier otra sociedad del pasado (Tarr,
1984). El capital de infraestructura ha jugado un rol vital en
estos grandes cambios societales, los que han sido esenciales
para sus procesos de urbanizacidn.

En América Latina y otros paises del sur global, la
infraestructura es uno de los pilares basicos y urgentes de
los procesos de desarrollo. Esta se considera como impres-
cindible para que la regién pueda participar en el mapa
mundial de competitividad y mejorar la calidad de vida
urbana, y para esto requiere articular adecuada y eficien-
temente las necesidades de las ciudades y la provisidon de
infraestructura. Este desafio requiere de recursos financie-
ros abundantes, tecnologia avanzada y variada, asi como
capacidad institucional y de gestién de buen nivel (Vassallo
e Izquierdo, 2010).
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Los patrones de construccién de infraestructura se
relacionan cercanamente con los vaivenes de procesos de
desarrollo y los ciclos de construccion de ciudades (Tarr,
1984), y el rol del Estado ha sido crucial en su desarrollo.
Segun el Banco Mundial (1994), los paises con més altos
niveles tanto de ingresos per capita como de calidad de vida
son también aquellos con mas alto nivel de inversién en
infraestructura. Esto significa que la infraestructura puede
verse como una herramienta para superar niveles de desa-
rrollo en algunos casos y mantener niveles de crecimiento
en paises con ingresos mas altos. A medida que los paises se
urbanizan, el rol de la expansion de infraestructura también
requiere hacer frente al crecimiento de poblacién urbana.

Movilidad e infraestructuras

Observar la infraestructura urbana desde el punto de vista
de la movilidad permite cuestionar la fijacién de procesos
espaciales, particularmente la forma en que las fijaciones y
anclajes, incluyendo las infraestructuras urbanas, permiten
las movilidades. Un enfoque de movilidad incluye “un ana-
lisis de la relacion entre sistemas de movilidad y anclajes de
infraestructuras, especialmente aquellos relacionados con
el reescalamiento y restructuracidon de la espacialidad bajo
diferentes regimenes de regulacién econdmica y gobernan-
za urbana y del estado” (Hannam, Sheller y Urry, 2006, p.
15). Por lo tanto, todos los tipos de movilidades son even-
tualmente ubicados y rearreglados en lugares materiales
(estaciones, aeropuertos, muelles, caminos y puentes). Los
autos, camiones, buses, aviones y bicicletas requieren espa-
cios de movimiento por donde moverse e infraestructuras
fijas para funcionar.

Esto significa que las movilidades deben ser observadas
en relacion con “los anclajes espaciales, infraestructurales e
institucionales Esto da cuenta de lo necesario que resulta
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observar las movilidades en relacién con los anclajes espa-
ciales, infraestructurales e institucionales que configuran
y permiten dichas movilidades, los que a su vez crean lo
que Harvey (1989) llamaba ‘la fijacion espacial” (Hannam,
Sheller y Urry, 2006). Existen sistemas interdependientes de
materiales “inméviles”, asi como plataformas, transmisores,
caminos, garajes, estaciones, aeropuertos, muelles, fabricas
que son excepcionalmente inmdviles. En estos sistemas, se
llevan a cabo y materializan reacomodos de lugares y esca-
las, y su complejidad surge de las multiples fijaciones o
anclajes presentes en escalas fisicas que permiten la fluidez
de la modernidad liquida, particularmente del capital (Han-
nam, Sheller y Urry, 2006, p. 3).

En este contexto, las infraestructuras no son neutras,
y su acceso muchas veces es dispar. Los lugares y tecnolo-
gias que aumentan la movilidad de algunos también incre-
mentan la inmovilidad de otros (Hannam, Sheller y Urry,
2006). Es por esto por lo que la manera en que la movi-
lidad se accede de manera diferenciada devela las estruc-
turas de poder existentes en lo local hasta lo global (She-
ller y Urry, 2006). Como claramente lo explican Graham
y Marvin (2001), las infraestructuras generan patrones de
concentraciéon que crean zonas de conectividad, centrali-
dad y empoderamiento en algunos casos, y desconexidn,
exclusion social e incapacidad de escucha en otros casos.
La movilidad ayuda a ver quién usa, quién se beneficia, y
quién esta excluido de esta infraestructura. Muchas veces, la
infraestructura evita espacios, procesos y personas (Graham
y Marvin, 2001), como estructuras fijas que tienden a tener
un impacto mas amplio en sus movilidades inmediatas. La
fijacién de las infraestructuras permite multiples movili-
dades, pero también su acceso restringido puede generar
inmovilidad. Con frecuencia las formas en que las infraes-
tructuras se materializan refuerzan las relaciones de poder
existentes en las sociedades urbanas (McFarlane y Ruther-
ford, 2008).
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Adicionalmente, las infraestructuras estan inextrica-
blemente vinculadas a otros procesos, y particularmente a
otras infraestructuras que ayudan a la movilidad de bienes
y personas. Esta interdependencia con otros sistemas las
hace crecientemente complejas, ya que la ubicacién, mate-
rialidad, tecnologia y disenio de infraestructuras dependen
de la posibilidad de ensamblar sus usos con otros sistemas
(tanto materiales como tecnoldgicos). En economias glo-
balizadas, los puentes y autopistas, por ejemplo, permiten
la circulacién de una gran cantidad de bienes que requie-
ren de puertos y aeropuertos a velocidades adecuadas, bajo
circulacién fluida y a tiempo, evitando interrupciones inne-
cesarias, congestion y encuentros inttiles. El paradigma de
la movilidad también “enfatiza que todos los lugares estan
atados al menos a redes delgadas de conexiones que se esti-
ran mas alla de tal lugar y significa que ningtin lugar puede
ser una ‘isla” (Sheller y Urry, 2006, p. 209). “Las movili-
dades, por ende, parecen involucrar el anélisis de sistemas
complejos, creando un ‘orden desordenado’ presente dentro
de sistemas adaptativos dindmicos o complejos” (Hannam,
Sheller y Urry, 2005), esto es particularmente asi en las
ciudades (McFarlane y Rutherford, 2008).

Pese al énfasis puesto en el paradigma de las movilida-
des hace algunos anos ya, Latham y Wood (2015) explican
cémo, hasta hace relativamente poco tiempo, el analisis cri-
tico urbano no se habia concentrado en las infraestructuras
urbanas. El libro de Graham y Marvin Splintering Urbanism
(2001), por medio de ejemplos muy concretos, se torné un
trabajo seminal en hacer visible la importancia de las infra-
estructuras en ciudades contemporaneas. Su principal hipd-
tesis presenta la idea de que los procesos actuales de inter-
vencién urbana astillan la ciudad por medio de la evasion
(bypass) y el agrupamiento (clustering). Este trabajo fue valo-
rado por investigadores/as de las ciencias sociales, inclu-
yendo aquellos de la movilidad, ya que también otorgaba
formas claras de develar la importancia de la movilidad
en la comprensidn de grandes y actuales transformaciones
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urbanas. Desde entonces, ha habido una profusion de estu-
dios sobre redes de infraestructura urbana, que revelaron
la centralidad de la infraestructura en la construcciéon de
ciudades “modernas” como sitio de produccién y expan-
sion capitalista al constituir relaciones sociales desigua-
les y como un espacio de transformacién medioambiental
(McFarlane y Rutherford, 2008).

Por medio de estos estudios, investigadores/as han
notado crecientemente una espesura en las infraestructuras
urbanas, y las diversas formas en que estructuran y rees-
tructuran espacios urbanos. Latham y Wood (2015) reco-
nocen un creciente interés en las infraestructuras urbanas
por cuatro razones. La primera se relaciona con la impor-
tancia de nuevos elementos infraestructurales en ciudades
contemporaneas, incluyendo infraestructura de telecomu-
nicaciones, viajes aéreos, transportes, desechos, entre otros.
La segunda involucra la transformacién en la manera de
lidiar con las infraestructuras, desde el sector publico al
privado, en cuanto a la gran combinacién de formas de
gestionarlas. La tercera las ve como mas que solo técnicas,
ya que envuelven otros poderes sociales y politicos que las
rodean. Los autores introducen la experiencia de las perso-
nas en los espacios de infraestructuras de manera cotidiana,
como la cuarta razén para un aumento en el interés en las
infraestructuras urbanas.

Despojadas de su esencia, las infraestructuras son
estructuras y facilidades fisicas y organizacionales necesa-
rias para la operacion de las ciudades. Como tales, es facil
descontar las infraestructuras como simplemente el tel6n
de fondo o contexto donde la accidn real sucede (Latham
y Wood, 2015, p. 303). Académicos/as urbanos han demos-
trado de manera convincente que las infraestructuras son
importantes y mas que simple cosa bruta (Latham y Wood,
2015). Pese a que requieren una planificaciéon larga y medi-
da, asi como la puesta en practica de disefio e ingenieria, las
diversas escalas en que afectan las decisiones urbanas y el
habitar urbano requiere ser observado y vinculado.
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Sobre la base de las preocupaciones de Latham y Wood
(2015) respecto al impacto de las infraestructuras en la vida
cotidiana, asi como de aquellas de McFarlane y Rutherford
(2008) sobre las implicancias politicas de las infraestructu-
ras urbanas que gobiernan y contestan el cambio urbano,
surgen preguntas respecto a como las infraestructuras afec-
tan diversas escalas y actores, o respecto a la importancia
de como y cuindo y para quién se requieren infraestruc-
turas para la movilidad o inmovilidad. En el proceso, la
implementacién de infraestructuras urbanas se ha vuelto un
sitio de negociacidn, tensidn y lucha entre diferentes grupos
(McFarlane y Rutherford, 2008).

Por ende, en general, las infraestructuras son fijas e
inméviles y se quedan en un solo lugar, de manera perma-
nente o al menos por un largo tiempo. Asi generan obdu-
racion o fijacién, como artefactos urbanos a partir de deci-
siones de planificacion que pueden volverse obsticulos a
la innovacidén debido a su principal caracteristica de fija-
cién, materialidad y permanencia (Hommels, 2005). Pese a
esta obduracidn, las infraestructuras requieren seguir sien-
do capaces de cambiar, de moverse con los cambios en
una sociedad y una ciudad. Tal como lo explican Latham
y Wood (2015), los ciclistas de Londres que se adaptan a
infraestructuras existentes e intervienen en ellas o aquellos
involucrados en intervenciones de infraestructuras mayo-
res o de gran envergadura deben internalizar la importan-
cia de infraestructuras para la vida cotidiana, e incorporar
cambio a algo tan fijo. El ciclo de vida de las infraestruc-
turas puede ser largo y permanente, es decir, generar una
permanencia que dura mucho tiempo y obduracién. Sin
embargo, Latham y Woods (2015) ven oportunidades en la
obduracidén de la infraestructura; pese a su permanencia o
fijacidn, las personas pueden moverse alrededor de ellas,
reinterpretarlas y evitarlas o acogerse tacticamente. Pero
¢qué sucede cuando esta rigidez y permanencia comienzan
a desvanecerse y las infraestructuras se tornan tacticas y
temporales?
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Urbanismo tactico/temporal

En términos generales, el urbanismo tictico se plantea
como un enfoque critico respecto del urbanismo raciona-
lista de gran escala, promoviendo el mejoramiento de la
habitabilidad de las ciudades a través de intervenciones “a
la escala de la calle”. Segin Lydon (2012), este enfoque surge
a partir de la observacién de una oleada de intervenciones
de bajo costo urbano en ciudades como Nueva York, San
Francisco, Dallas, entre otras, las cuales han abierto la posi-
bilidad de desarrollar conciencia respecto de sus potenciali-
dades para incidir en politicas urbanas de largo plazo. En tal
sentido, el autor sintetiza cinco caracteristicas fundamenta-
les en su formulacion: un enfoque intencionado y progresi-
vo para promover el cambio; la promocion de ideas locales
para el desarrollo de la planificacion local; compromisos a
corto plazo y expectativas realistas; intervenciones de bajo
riesgo, pero con alta potencialidad; y desarrollo de capital
social entre ciudadanos promoviendo dindmicas colabora-
tivas entre instituciones publicas, privadas y ciudadanas. De
esta forma, el urbanismo tactico promueve una légica que
combina “accién a corto plazo/cambio a largo plazo” a tra-
vés de un amplio espectro de iniciativas como “calles abier-
tas”, “calles para jugar’, “park(ing) day”, “bombardeo de sillas”,
entre otras que se han popularizado en los tltimos afios.
Analizando la experiencia europea, Fernandez (2012)
sostiene que la emergencia de intervenciones de caracter
tactico se enmarca dentro de una forma de mirar los pro-
blemas del espacio urbano orientada al desarrollo de pro-
puestas adaptativas que permitan enfrentar no solamente
los efectos de las crisis economicas que han afectado a los
centros urbanos europeos durante la Ultima década, sino
también la ldgica jerarquizada, centralizada e institucional
del urbanismo expansivo de los grandes proyectos urbanos.
Esto incluye el urbanismo temporal propuesto por Bishop
y Williams (2012). En tal sentido, los principios de la inter-
vencién tictica permiten adaptar los recursos disponibles,
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activando la capacidad creativa y colaborativa entre los
usuarios y promoviendo iniciativas flexibles y poco cos-
tosas de uso del espacio urbano. Estos principios pueden
aplicarse sobre aquellas infraestructuras y equipamientos
—locales comerciales vacios, solares sin uso, edificios publi-
cos, entre otros— que tradicionalmente han constituido
espacios intersticiales de las ciudades, pero también sobre
aquellos proyectos de arquitectura icdnica construidos bajo
la dindmica de las grandes intervenciones urbanisticas que
se encuentran subutilizados producto de las malas adminis-
traciones o como consecuencia de la crisis econdémica.

Para el caso latinoamericano, Vergara (2013) plantea
que el urbanismo tactico posee algunas diferencias respec-
to de su matriz estadounidense. Mientras que esta ultima
emerge asociada al uso de internet como recurso para el
fortalecimiento de redes ciudadanas en un contexto mar-
cado por la crisis econémica, para el caso latinoamericano,
Vergara sefiala que estas estan asociadas a problematicas de
falta de participacion ciudadana, inequidad y gobernanza,
entre otros. En tal sentido, el autor establece que el gran
desafio esta en reconocer el valor de las acciones informales
en el espacio publico y encausarlo en forma de politicas
publicas urbanas, aprovechando las capacidades histérica-
mente desarrolladas en la regién como son la autoorganiza-
cioén, la capacidad creativa tanto individual como colectiva
de las personas, y el espiritu colaborativo asociado a esta.
Ejemplos de lo anterior lo constituyen iniciativas como la
generacidn de ferias libres, la limpieza de vertederos ile-
gales o microbasurales, cicletadas de masa critica, malones
ciudadanos, entre otras.

Puede entenderse el urbanismo tactico como una reva-
lorizacién de intervenciones urbanas puntuales y de carac-
ter local, sustentadas en la activacidon de capacidades ciu-
dadanas, que promueven un cambio en la ldgica jerarquica,
centralizada e institucionalizada del urbanismo tradicional.
En tal sentido, mis que una abrupta oposicién al urba-
nismo estratégico de los grandes proyectos urbanisticos, el
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urbanismo tactico constituye un acercamiento critico, pero
al mismo tiempo no excluyente.

Intervenciones temporales pospandemia en Santiago
de Chile

En el contexto de pandemia y pospandemia, particularmen-
te en ciudades de Chile, se presenta una doble oportunidad
en términos de infraestructura. Por un lado, se presenta la
posibilidad de recuperar la economia, particularmente por
medio de la generacién de empleo, a partir de un plan de
inversién en infraestructura de mas de USD 34.000.! Esta
inversion se refiere principalmente a carteras viales como
tineles y puentes. Por otro lado, existen planes de inversién
referidos a infraestructuras temporales, incluyendo el cierre
de calles y demarcacién de distancias y zonas de espera
segura, pero también una cantidad importante de planes de
generacion de ciclosendas de emergencia para permitir el
distanciamiento social y evitar el uso de transporte publico,
mediante pintura de vias junto con separaciones para que
ciclistas puedan transitar de forma segura. Otras obras de
tipo temporal incluyen cruces peatonales, peatonalizacién
de calles, eliminacién de estacionamientos en las calles y
aumento de areas de esparcimiento.

Los planes de movilidad a nivel comunal para enfrentar
la tematica incluyen redes de paseos peatonales, ampliacién
de veredas y esquinas con accesibilidad universal, senalética
orientativa, plazas de bolsillo y plazas tradicionales, zonas
calmas y restricciones a los vehiculos motorizados (Plan
de Movilidad Santiago). A nivel nacional, el Ministerio de
Transporte y Telecomunicaciones (MTT) planted un total de
222 medidas por medio de un Plan Nacional de Movilidad,
cuyo fin es implementar diversas acciones que permitan

1 Plan de Recuperacién Econémica.
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resguardar la movilidad de las personas en los espacios
publicos viales y en el transporte puiblico durante el des-
confinamiento y asi prevenir el contagio de COVID-19.
Entre ellas, se contempla la habilitacién de 74 kilémetros de
zonas peatonales, 180 kilémetros de ciclovias temporales
y 153 kilémetros de Pistas Solo Bus y vias exclusivas para
el transporte publico, lo que permitiria reducir eventuales
aglomeraciones en paraderos y acortar los tiempos de des-
plazamiento, contribuyendo también a descongestionar el
interior de los buses del sistema de transporte publico.

A partir de dichas medidas orientadoras, la imple-
mentacién de obras temporales y ticticas surge como una
alternativa atractiva tanto en las ciudades del norte global
como las del sur. Han emergido diversas iniciativas com-
plementarias por parte de oficinas de arquitectura, ONG y
fundaciones que promueven dichas obras. A partir de esto,
se plantean dos ideas distintas en el contexto de ciudades
latinoamericanas: la temporalidad y la precariedad de las
obras, por un lado, y por otro, las necesidades existentes en
las ciudades de la region.

En cuanto a la temporalidad y precariedad, es necesario
plantear que la temporalidad en las obras del norte forma
parte de una manera de intervenir que, por un lado, tan-
tea la recepciéon y utilidad de las obras por parte de la
ciudadania y en ese sentido monitorea su implementacioén
y, por otro, estin pensadas de manera temporal, sabiendo
que luego de un tiempo estas se eliminaran o se formali-
zaran con obras de mayor permanencia en un momento
determinado. En el caso de las ciudades del sur, y en par-
ticular en Chile, las obras temporales que se implementan
tienen cortas vidas, ya que prontamente se tornan precarias
o desaparecen, como es el caso, por ejemplo, de la pintura
de las ciclosendas en Santiago, que, a pocos meses de que
estas se empezaran a emplear, actualmente ya se encuen-
tra borrada. Sin embargo, las personas siguen usiandolas a
partir de las huellas que van quedando, lo que significa que
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eventualmente se vuelven precarias en su materialidad y
formales en su uso.

En cuanto a las necesidades de infraestructura que
se han develado durante el periodo de pandemia, desta-
can aquellos territorios alejados de los centros de ciudades
donde los servicios e infraestructuras son precarios, limi-
tados o simplemente inexistentes. Esto incluye areas ver-
des, areas de recreacidn, infraestructuras de salud, reciclaje,
veredas extremadamente angostas, entre muchos otros. Por
ende, la priorizacién de infraestructuras en obras de ttine-
les, autopistas y puentes no necesariamente beneficia las
vidas cotidianas en las periferias de las ciudades, sino al
sistema econémico mas amplio del pais. Por otro lado, las
infraestructuras temporales se concentran en areas centra-
les donde existe mayor afluencia de puiblico y ademas se
tornan precarias y permanentes al poco andar.

Esta situacion requiere una discusién mas profunda
que va mas alla del tipo de infraestructuras que permiten
la movilidad y de la forma como estas se implementan en
las ciudades del pais; en efecto, se requiere analizar el tipo
de urbanismo que se esta realizando en nuestras ciudades.
El urbanismo actual se basa en estindares y criterios desa-
rrollados en otros contextos y en modas urbanisticas que
muchas veces no estan vinculadas con procesos locales de
planificaciéon urbana. Esto implica pensar en ciudades que
superen la necesidad de suplir el déficit cuantitativo habita-
cional que se traduce en la concentracién de la inversion de
vivienda masiva desvinculada de las infraestructuras multi-
ples que se requieren para habitar estos espacios. Conlleva
repensar la inversidn a partir de quienes la habitan coti-
dianamente y no solo de expertos que miran desde plani-
metrias y estadisticas, e intervenir a partir de didlogos con
diversos saberes y conocimientos entre aquellas formas de
habitar cotidianas y los demas multiples saberes que pien-
san los territorios.
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Renovacion técnica, infraestructura
aeroportuaria y conectividad aérea
en el marco del “desarrollismo
autoritario” (Argentina, 1966-1970)

MELINA PIGLIA

Introduccion

Los anos 60 fueron un periodo dorado para la aviacién
comercial en el mundo. Aunque en una escala méas modesta
y con una trayectoria poco lineal, el transporte aerocomer-
cial recibié gran impulso, sobre todo en la segunda mitad
de la década. En el marco de una economia que en 1964
entr6 en una fase expansiva,' la flota de sus lineas aéreas se
modernizd y pasé a basarse centralmente en jets, los pasaje-
ros transportados se duplicaron entre 1964 y 1969 y tanto
la empresa estatal (Aerolineas Argentinas) como la aeroli-
nea privada (Austral) consiguieron mejorar su rentabilidad.
En 1973 Aerolineas Argentinas anunciaba por primera vez
que habia logrado eliminar su déficit, y Austral, que deja-
ria de necesitar subsidios estatales. La creciente actividad
aérea puso en tensidn al nicleo més duro de la aviacion, la
infraestructura, y las obras en los aeropuertos se volvieron

1 La economia argentina, que atravesé momentos criticos en 1962 y 1963,
entrd en una fase expansiva entre 1964 y 1969 que llevé a un crecimiento
del PBI a tasas relativamente altas (un promedio de alrededor del 5% anual).
El consumo se expandié notablemente.

teseopress.com 261



262 e Pensar las infraestructuras en Latinoamérica

urgentes: entre 1967 y 1970, se inauguraron mas de una
docena de modernos aeropuertos.

Este trabajo se propone una primera mirada sobre este
aspecto durante el gobierno de facto del Gral. Juan Carlos
Ongania (1966-1970), cuando la infraestructura aeropor-
tuaria pasé a primer plano en la agenda estatal.

En términos generales, todas las politicas econdmicas
de la década pueden caber bajo un mismo laxo paraguas,
el del “desarrollismo”: perseguian un mismo objetivo gene-
ral: derrotar los problemas crénicos de estrangulamiento
externo, déficit fiscal e inflacidn, limitaciones del proceso
de desarrollo basado en la industrializacién por sustitucién
de importaciones. Ese objetivo general se persiguid a tra-
vés de una sucesion de politicas econémicas de signos muy
diferentes. La politica econémica del Onganiato implic
una ruptura con la previa, de corte mas nacionalista. Se basé
en la aplicacién de un plan de estabilizacion heterodoxo
y en la buisqueda de la eficiencia a través de una serie de
medidas: la devaluacion compensada, la recomposicion de
los ingresos del Estado, la reduccion del empleo estatal y
las inversiones en obra publica, entre ellas las vinculadas al
transporte aerocomercial.

Como primera aproximacién, este trabajo indaga en
los planes de infraestructura aeronautica de los afios 60 y se
pregunta hasta qué punto el impulso dado a la moderniza-
cién de aeropuertos durante el Onganiato implicé un giro
respecto de la politica previa, pregunta que gana sentido en
el marco de la inestabilidad politica® y los violentos cambios
de rumbo de las politicas econémicas que caracterizd a esa
década en Argentina.

2 Argentina tuvo en esos afios dos golpes de Estado —en 1962 y 1966, a los
que se sumaria un golpe de palacio —dentro del gobierno de facto— en 1970.
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La lenta construccion de una infraestructura aérea,
1947-1966

La infraestructura aérea argentina, precaria y de variados
origenes (privada, militar, nacional, provincial), fue nacio-
nalizada en 1945 por la misma normativa que nacionalizé el
cabotaje comercial (Decreto 9.358/45). La construccion de
infraestructura aérea tuvo un primer gran “salto” durante
el gobierno de Juan D. Perdén (1946-1955), en particular
entre 1947 y 1952 (Piglia, 2020). Los primeros aeropuer-
tos modernos, con pistas firmes, se construyeron enton-
ces. Ezeiza, por supuesto, fue la gran obra, un aeropuerto
internacional pensado para el trafico futuro (Ballent, 2002).
También se inauguraron aeropuertos modernos en las ciu-
dades de Cérdoba, Mendoza, Comodoro Rivadavia y Bari-
loche. A estos se sumaron otros con obras mas modestas,
que tenian una operatividad restringida y que, se pensaba,
serian modernizados, mejorados o ampliados mas tarde,
como los casos del de Salta y el del Aeroparque de la Ciu-
dad de Buenos Aires. A pesar de los importantes avances
en materia de infraestructura aérea durante el peronismo,
las deficiencias persistian. Muchas capitales de provincia,
como San Juan o San Luis, tenian aerédromos con pistas
de tierra, impracticables con mal tiempo; la mayoria de los
aeropuertos de la Patagonia contaban con pistas de tierra,
muchas de ellas con piedras sueltas, y en buena parte de
las ciudades de la Mesopotamia la falta de infraestructura
obligd a continuar volando hidroaviones hasta comienzos
de los anos 60, aunque estos resultaran muy poco rentables.
Los aviones mas pesados, como los DC-6, no podian operar
en la mayoria de los aeropuertos.

A la Fuerza Aérea, que volvi6 a hacerse cargo de la
aviacién comercial a partir del golpe de Estado de 1955, le
preocupaba este estado de cosas, sobre todo por conside-
raciones vinculadas a la defensa nacional. Una nueva nor-
mativa en 1956 y 1957 habilit6 la operacion de aerolineas
privadas en competencia con Aerolineas Argentinas, y las
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empresas sumaron sus voces a las quejas sobre la precarie-
dad de los aeropuertos (Decretos ley 12.507/56 y 1.256/
57). Los mismos decretos determinaron que, en el arreglo
o construccién de la infraestructura aérea, podrian partici-
par, ademas del Estado nacional, los Estados provinciales o
municipales e incluso los particulares, con “ayuda federal”.
Para ello, el gobierno de facto del Gral. Pedro E. Arambu-
ru (1955-1958) establecié en enero de 1958 un aporte (via
crédito) de 2.000 millones de pesos m/n (equivalentes a 54
millones de ddlares en enero de 1958, pero a 28 millones
de délares un afio més tarde) para la modernizacién o cons-
truccion de 20 aeropuertos (Decreto 410/58). La situacion
parecia urgente. En 1959 el diario La Prensa mostraba un
panorama de profundas deficiencias:

Sobre més de 50 aer6dromos donde se realizan operaciones
comerciales, solamente 7 cuentan con pistas pavimentadas,
cuyo estado es, en algunos casos, deplorable. El servicio de
proteccién contra incendios de las instalaciones o de los avio-
nes, o ambos a la vez, pricticamente no existe. La ilumina-
cién de las pistas de aterrizaje se realiza con electricidad en
3 aeropuertos, y en el resto con ldmparas alimentadas con
kerosene. La casi totalidad de los radiofaros carece de equi-
pos y de fuentes de alimentacién duplicadas, y los elementos
de radio ayudas, que son indispensables para la navegacién
y el vuelo a ciegas, en un 90 por ciento estin fuera de las
normas y recomendaciones de seguridad establecidas por la
Organizacién de Aviacion Civil Internacional (“Editorial”, 20
de marzo de 1959).

En ese marco, se firmaron varios convenios con provin-
cias, como San Juan y Corrientes, cuyos gobiernos provincia-
les destinaron partidas especiales a la expropiacion de terrenos,
estudios y obras de aerédromos. Sin embargo, el financiamien-
to nacional provino de otras partidas de la Secretaria de Aero-
ndutica, porquelos aportes prometidos no se hicieron efectivos.
Alavez, laya mencionada devaluacion del peso en 1958 volvié
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atn mas complicado el panorama. La situaciéon continud sien-
do muy precaria.

Simultineamente, el niimero de vuelos se multiplicé.
De un lado, las lineas aéreas privadas florecieron entre 1957
y 1961 (Piglia, en prensa). Del otro, Aerolineas Argentinas
inicié un proceso de renovacion de su flota que incrementé
las frecuencias, destinos y volimenes de pasajeros. En 1958,
en buena medida como respuesta a la fuerte preocupacion
estatal por la reduccidn del déficit fiscal, se adquirieron
reactores britinicos Comet IV para reemplazar a los DC-6
en los servicios internacionales®, y en 1962 se renovo la flo-
ta de cabotaje, con tres jets franceses Caravelle, para media
distancia, y 12 turbohélices britanicos Avro 748 serie 1, que
debian reemplazar a la flota a piston de cabotaje (Douglas
DC-3 y DC-4 y Convair 240), aunque acabaron convivien-
do con ella hasta 1966 (Piglia, 2018).

Ese incremento del trafico aéreo entraba en tensidon
con la deficiente infraestructura aérea y llev6 a un aumento
en los accidentes. Segtn sefialaba, en 1961, un radioperador
en una carta de lectores, no solo las pistas eran muchas
veces precarias, sino también lo eran las comunicaciones,
la meteorologia y la iluminacién, cuyas limitaciones plan-
teaban fuertes riesgos para la actividad aérea y aumentaban
los costos operativos.

En tres, anos y medio ocurrieron ocho graves accidentes que
costaron la vida de 278 personas [...]. Todos los accidentes
ocurrieron en condiciones meteoroldgicas adversas, lo que de
por si resulta significativo [...]. El servicio meteoroldgico, en
nuestro territorio, es deficiente. No dispone de informacion
en grandes areas del pais. A partir de las 21 horas, la mayo-
ria de las estaciones cierran, no obteniéndose informacién
durante la noche, lo que repercute en el prondstico real de
la evolucién del tiempo, por falta de datos. [...]. A las defi-
ciencias operativas sefialadas en materia de comunicaciones
por el sistema radiotelefénico, agregase el pésimo servicio de

3 Los DC-6 pasaron gradualmente a servir al cabotaje.
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radiofaros y radiobalizas, que operan con muy escasa poten-
cia, la mayoria sin duplicados; muchas veces, en los momen-
tos mas indispensables y criticos, no funcionan. [...]. Los
faros luminosos, indicadores nocturnos de los aeropuertos,
en general, casi siempre estin fuera de servicio (“Carta de
lectores”, 2 de agosto de 1961).

En ese marco, en marzo de 1961, el gobierno de Fron-
dizi establecié un Plan General de Infraestructura Aero-
nautica (Decreto 2.306/61), que contemplaba la moderniza-
cidn de la infraestructura aérea y que, entre otros objetivos,
debia volver rentable la aviaciéon comercial nacional. Sin
dejar de lado los proyectos basados en convenios con pro-
vincias, ya en curso (que, de hecho, debian reforzarse con
una ayuda federal mas consistente), la iniciativa de las obras
pasaba a estar en el Estado nacional y, dentro del Esta-
do, centralizada en la Secretaria de Aeronautica (Decreto
10.633/61).* Ese control centralizado permitia establecer
prioridades de obras, un aspecto nodal del nuevo plan. Se
planificaron intervenciones en casi un centenar de aero-
puertos, en el marco de un plan maestro para la conecti-
vidad aérea de todo el territorio dividido en jerarquias de
aeropuertos y prioridades de obras, que permitia que se
fueran completando a lo largo de varios afios. Las obras
mas grandes, en ciudades principales, correspondian a los
aeropuertos internacionales y totalizaban 25 aeropuertos;
les seguian obras en varias decenas de localidades del inte-
rior de las provincias, ordenadas en tres grupos de prio-
ridad decreciente. La escala financiera también era mayor;
el decreto incluia los fondos prometidos por el decreto de
1958, pero recurria ademas al crédito extranjero, a partir de
un convenio con el Fondo de Desarrollo Internacional, un

4 La Secretaria de Aeronautica desde 1945 tenia, ademas, el control de la ope-
racion de los aeropuertos.
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fugaz organismo norteamericano de crédito internacional.’
Segin trascendid, el acuerdo prometia una primera trans-
ferencia de 34 millones de ddlares y unas posteriores que
debian llegar a sumar 160 o 170 millones de dolares (las
fuentes difieren), cubriendo casi todo el presupuesto total
del Plan de Infraestructura de 1961, que totalizaba 204
millones de ddlares (casi $ 17.000 m/n.) (“Aeropuertos a
toda costa”, octubre de 1961; “Infraestructura Nacional’,
enero de 1962).

Los créditos no parecen haberse hecho efectivos o las
transferencias fueron muy pequenas, y el propio organismo
norteamericano fue disuelto poco después. De acuerdo con
el propio Fondo de Desarrollo Internacional, el gobierno
recibié en 1961 un préstamo de 24,6 millones de délares
para “desarrollo econémico”, aunque no esta claro si ese
dinero se utiliz6 en obras de infraestructura aérea.® Los
Unicos proyectos que avanzaron, en este contexto, fueron
los que contaban con la participacién y con los recursos
de las provincias: asi, en octubre de 1961, se inauguraron
las obras iniciales en el aeropuerto de Corrientes, se inicia-
ron trabajos de envergadura en el de San Juan, que serian
inaugurados en enero de 1966, y en Posadas se comenzé
a nivelar la pista como paso previo al volcado del hor-
migén. En los anos siguientes, se realizaron reparaciones
en algunos aeropuertos para mantenerlos operativos, pero,
en términos generales, poco y nada del ambicioso Plan de
Infraestructuras se llevé adelante.

5 ElFondo de Desarrollo Internacional (Development Loan Fund [DLF]) habia
sido creado en 1957 con el objetivo de realizar préstamos “blandos” para
proyectos concretos a paises subdesarrollados.

6 Estas cifras son las que se consigna en el informe final del DLF, que fue
disuelto en noviembre de 1961 y pasé a formar parte de un nuevo organis-
mo, la Agencia para el Desarrollo Internacional (Hamilton, 1962). No hay
indicacién acerca de si, en el primer préstamo, estaba comprendido el pro-
yecto de infraestructura aérea.

teseopress.com



268 e Pensar las infraestructuras en Latinoamérica

Los jets y la urgencia de las obras, 1966-1970

La compra de los Caravelle y Avro no result ser la mejor
eleccién para operar el cabotaje en Argentina; ni esos avio-
nes, ni los Comet del servicio internacional resultaron una
solucién para los problemas crénicos de déficit de Aero-
lineas. Mientras tanto, Austral y ALA, las dos lineas aéreas
privadas que todavia funcionaban en 1965 y que estaban
virtualmente fusionadas, volaban con aeronaves a piston
-DC-4, Curtiss C-46, DC-3, y DC-6-, costosas de operar
y mantener, y esperaban modernizar su flota en un cor-
to plazo.

En 1965, se defini6 lo que seria el primer paso del nue-
vo proceso de modernizacion de la flota de Aerolineas.” Se
efectud la compra de seis jets Boeing B707 para reemplazar
a los Comet en las rutas internacionales, que se confirmé
en 1966. Dos B707 mas se sumarian tras un acuerdo con
Iberia un afio mas tarde. La llegada de los B707 permitié
que en 1967 los Comet comenzaran a utilizarse para volar a
destinos regionales y de cabotaje. La posibilidad, y luego la
realidad, de disponer de los Comet para vuelos domésticos
y los planes de renovacién de Ala y Austral, que finalmente
incorporaron jets BAC 1-11 400 en 1967, incrementaron la
presion sobre los deficientes aeropuertos.

Desde enero de 1965, se sumaron nuevos recursos al
financiamiento de la infraestructura aérea: la percepcion
de tasas aeroportuarias (Ley 13.041/64; Decreto 8.310/64).
Se esperaba que aportaran un equivalente a un tercio de
los recursos de los que se disponia para los aeropuertos.
Poco antes, la Fuerza Aérea habia creado una comision para
actualizar el Plan de Infraestructura Aeroniutica de 1961,
teniendo en cuenta las necesidades técnicas de los nuevos

7 En enero de 1965, Aerolineas elevd a la Fuerza Aérea un informe con las
ofertas de Boeing, Douglas y British Aircraft y las especificaciones sobre los
aviones. Los técnicos de Aerolineas expresaron su inclinacién por el B707
320C.
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aviones (“Un plan de 547, junio de 1966). Con estas exi-
gencias, y ante la situacién econdémica general del pais, se
encaraba el tema con “una nueva filosofia”: los costos de
los aspectos operativos de los aeropuertos, asi como de las
redes meteoroldgicas y de comunicaciones y seguridad en
vuelo, quedarian a cargo de la Secretaria de Aeronautica,
mientras que la construccién o modernizacién de estacio-
nes para los pasajeros, a cargo de gobiernos provinciales,
municipales o “fuerzas vivas”. El objetivo era, con el pre-
supuesto destinado en el plan anterior a construir 4 o 5
aeropuertos, disponer de 54 aerédromos para la circulacion
segura, nocturna y diurna, distribuidos por todo el pais. Se
esperaba financiar el nuevo plan recurriendo a la Agencia
Interamericana de Desarrollo.

El plan se dividia en cuatro niveles de prioridad; como
en el de 1961, los dos primeros niveles abarcaban 25 aero-
puertos. Respecto de 1961, el plan de 1966 incrementaba
la cantidad de obras urgentes, de prioridad I, de 10 a 15.
También introducia algunos cambios en las ciudades desti-
natarias: “subian” en el orden de prioridades Salta, Parana,
Corrientes, Resistencia, Rosario, Mendoza, Oran, Paso de
los Libres, Santa Rosa y Curuzt Cuatia; otras localidades,
como Concordia, [guazi, San Juan o el propio Aeroparque,
en cambio, cayeron en la consideracién a un tercer nivel
(“Un plan de 547, junio de 1966).

El Plan de Infraestructura Aeronautica adquirié mayor
impulso durante el gobierno de Ongania, que tomé el
poder poco después. La coyuntura resultaba particularmen-
te favorable a la modernizacién de la infraestructura aérea.
Por un lado, como menciondramos, los planes de renovar
la flota doméstica para aumentar su rentabilidad chocaban
con un limite duro: muy pocos aeropuertos eran capaces
de operar jets; en 1966 solamente Ezeiza, Bariloche, Men-
doza, Comodoro Rivadavia y Rio Gallegos lo podian hacer
(Cérdoba y Aeroparque, por ejemplo, necesitaban reformas
y reparaciones importantes). Para Aerolineas el problema
no era tanto el presente, las dificultades ya existentes para
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operar con los Caravelle y los Comet, sino el futuro pré-
ximo, en funcién de los planes para reemplazar los Avro
por jets modernos y mas grandes de media distancia, que
empezaron a madurar en 1967.% Para 1969 el asunto estaba
mas definido: Aerolineas adquirid, con financiamiento del
Eximp Bank y de Boeing, 6 Boeing B737. Ademas, habia
planes de, en el corto plazo, adquirir jets méas grandes (los
Jumbo B747), y los B707 pasarian también a utilizarse en
destinos internos. Si las obras que mejoraban las pistas no se
hacian rapidamente, algunos destinos —como Mar del Plata
o Tucuman- sencillamente se quedarian sin conectividad
aérea o pasarian a tener frecuencias mas bajas y servicios
mas deficientes (operados por LADE, por ejemplo).

En segundo lugar, los aviones que se sumarian a la
flota local doblaban o triplicaban la cantidad de pasajeros
de un Avro, un Caravelle o un DC-6: no solo requerian
pistas aptas, sino que implicaban la construccién de aero-
estaciones mas grandes, con capacidad para atender a ese
numero mayor de pasajeros y de administrar el creciente
volumen de equipaje. En Bahia Blanca, por ejemplo, en 1967
los pasajeros debian esperar en sus automéviles el momen-
to de la partida de sus vuelos, ya que las instalaciones no
tenian una sala de espera capaz de albergarlos a todos. Esta
cuestion era especialmente preocupante en el caso de Ezei-
za, el mejor y mas moderno de los aeropuertos argentinos:
en pocos anos las aerolineas internacionales, y mas tarde
Aerolineas Argentinas, estarian operando con los nuevos
gigantes (los B747, los DC10); para ello era necesaria una
reforma que permitiera “procesar” simultdneamente enor-
mes volumenes de pasajeros y de equipaje. Afirmaba Con-
firmado en marzo de 1967: “En verdad, el aeropuerto mas
grande del mundo nacié chico; la tnica previsidn consistid
en las pistas, que afrontaron con éxito el violento traspaso
de los aparatos con motor de piston a los pesadisimos jets

8 Se pensaba ademas en la posibilidad de adquirir también turbohélices mas
pequenos para rutas mas cortas.
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de hoy” (“Ezeiza: El duro aprendizaje”, 2 de marzo de 1967).
En abril de 1966, se aprob6 un anteproyecto de reforma
del aeropuerto para que fuera posible pasar de atender 8
aviones simultdneos a 22 y manejar un volumen de pasa-
jeros entre 5y 10 veces superior. El anteproyecto creaba
espacios diferenciados para pasajeros en espera de partir
y pasajeros que arribaban, cintas transportadoras subte-
rraneas y dos carruseles para los equipajes, instalaciones
para que, al descenso de los aviones, los pasajeros no tuvie-
ran que trasladarse a la intemperie hasta la aeroestacion y
amplios estacionamientos para automoviles. Las obras, sin
embargo, se demoraron varios afnos. Todavia en 1970, con
las obras sin licitar, La Nacién dudaba de la capacidad de
la aeroestacion —no de las pistas— de recibir “la afluencia
humana” que implicaban los nuevos Jumbo, que acaban de
empezar a volar en el mundo: “Hemos visto llegar tres 707
simultdneamente a Ezeiza y cdmo despachar a través de los
controles sanitarios, de inmigracién y de aduana a sus casi
250 pasajeros llevd casi un par de horas” (“El avion mas
grande”, 12 de diciembre de 1970). Finalmente, la reforma
de Ezeiza se licité a fines de ese afio y las obras de la primera
etapa se inauguraron en 1972.

En tercer lugar, el momento era propicio: los planes de
las Fuerza Aérea, que tenian su propia ldgica y atendian a
preocupaciones estratégicas vinculadas a la idea del poder
aéreo y a sus propias perspectivas acerca del desarrollo,
confluian con la politica econdémica que llevaba adelante el
poderoso ministro de Economia, Adalbert Krieger Vasena.
Heterodoxo, aunque de inspiracion liberal, favorable al gran
capital concentrado y preocupado por reducir el déficit fis-
cal (en especial de las empresas publicas), Krieger Vasena
consideraba que la inversiéon del Estado en obras publi-
cas —entre ellas la infraestructura de transporte— permitiria
dinamizar la economia para crear oportunidades y estimu-
los para la inversion privada (Aroskind, 2003, pp. 103-105).
Por otra parte, tenia una actitud muy favorable al endeuda-
miento externo y buenos contactos en el mundo financiero
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internacional. El Plan de Infraestructura Aeronautica conté
entonces con la decisién politica, los recursos y las facili-
dades que daba no tener que lidiar con los “obstaculos” de
la politica democrética.

De ese modo, a diferencia de lo sucedido con el Plan de
1961, muchas de las obras previstas en el de 1967 se cons-
truyeron en los afios siguientes. La lista es impresionante:
entre 1967 y 1970, se hicieron trabajos de envergadura en
Neuquén, Rosario, Tucuman, San Juan, Mar del Plata, For-
mosa, Bahia Blanca, Parana, Cérdoba, Aeroparque, Concor-
dia, Paso de los Libres, San Luis, Iguazi, Viedma y Jujuy.
Las obras realizadas —salvo una- figuraban en la lista de 25
aeropuertos de prioridad I y II, aunque el orden en que se
llevaron a cabo alteraba las prioridades del plan: las obras
de prioridad I en los aeropuertos de Salta y Rio Gallegos
no comenzaron hasta 1973 y 1972, respectivamente, y en
cambio se avanzd rapidamente con obras catalogadas como
de prioridad II, como Paso de los Libres, o de prioridad III,
como Viedma o Concordia.

Algunas observaciones a modo de conclusién

En términos generales, como vimos, todos los gobiernos
de los anos 60, que perseguian el desarrollo, pusieron al
transporte y a la infraestructura en el centro. En torno a la
infraestructura de transporte, se debati6 el papel del Estado,
la cuestidn de la eficiencia, las posibilidades de modernizar
la economia y acabar con sus cuellos de botella.

Vistas de cerca, sin embargo, las politicas econdmicas,
incluso las politicas respecto de la aviaciéon comercial, fue-
ron muy contrastantes. No obstante, la politica relativa a la
infraestructura aeronautica muestra una fuerte continuidad
y coherencia a lo largo de toda la década. La clave de esa
continuidad es clara: la Fuerza Aérea tuvo el control de
la planificacion, la construccién y la administracién, como
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también de los aeropuertos, durante todo el periodo. En
ese contexto, el plan maestro para la construccién de un
sistema de aeropuertos pudo disefiarse en 1961 y aplicarse
muy parcialmente mientras dependié de recursos escasos
(los que aportaba la Fuerza Aérea y los que podian destinar
las provincias) y con mucho vigor cuando se consiguieron
recursos de envergadura (centralmente, via endeudamien-
to externo, en el marco de un gobierno que apostaba a la
modernizacién y la eficiencia a través la inversion publica
en infraestructura).

A la hora de poner en ejecucion el plan, operaron
otras fuerzas y demandas. La cuestién de la renovacién
técnica de la flota de Aerolineas —acicateada por la nece-
sidad de volver eficiente a la empresa— fue, como vimos,
un elemento crucial para volver urgentes algunas obras. Las
decisiones al respecto eran un asunto técnico y econémico,
pero también politico, porque implicaban un cierto repar-
to del mercado aerocomercial doméstico y también tenian
consecuencias sobre la conectividad territorial, ya que los
aviones mas grandes eran mads rentables en rutas largas y
con menos escalas. En los procesos de toma de decisidn,
ademas, la Fuerza Aérea estuvo involucrada de modo mas
o menos directo: en gobiernos constitucionales y de facto,
los presidentes de Aerolineas fueron militares retirados vy,
desde 1968, la mayor parte de los gerentes y subgerentes
también lo eran.

Por supuesto, parte de las exigencias sobre los aero-
puertos excedian las decisiones de Aerolineas respecto de
su flota: Ezeiza debia ser modernizada porque, mas alla de
que Aerolineas continuara volando B7070, lo previsible era
que las aerolineas internacionales pasaran a operar aviones
mucho més grandes. Ala y Austral, por su parte, también
estaban en su propio proceso de modernizacién y deman-
daban publica y privadamente —muchos de sus pilotos y
varios de sus directores eran militares prominentes— los
aeropuertos que necesitaban.
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Lo que subyace es la aceleracién del cambio técnico en
aviacidn: la infraestructura aerondutica comienza a ser pen-
sada en la Argentina no solo en la dicotomia atraso/moder-
nidad (nuestros deficientes aeropuertos/los aeropuertos
modernos que necesitamos), sino también en una ldgica de
modernizacién permanente. Los aeropuertos empiezan a
planificarse para el futuro, y ese futuro incluye en el corto
o mediano plazo aparatos de nuevo tipo ya conocidos a los
que la infraestructura debe adaptarse (como vimos con el
caso de los gigantes de los que ya se hablaba en 1967, cuan-
do todavia estaban en produccién, o de los jets de mediano
alcance cuya compra comenz6 a evaluar Aerolineas ese mis-
mo ano). Incluye también, en un plazo mas largo, cambios
de direccién mas incierta, pero que se considera llegaran
inexorablemente, en el paradigma técnico de los aviones
(con aeronaves que se imaginan o se avizoran en las ferias
de aviacion) y, con ello, la necesidad de nuevas moderniza-
ciones de la infraestructura aérea.

Los aeropuertos, como otras infraestructuras, son, por
supuesto, materialidades atravesadas por dimensiones cul-
turales, tecnoldgicas, econdmicas, sociales, politicas. Este
trabajo ha optado por examinar —de modo parcial e incom-
pleto— el cruce entre infraestructura y politica. Otras cues-
tiones que no hemos abordado aqui se abren también para
la investigacion futura de este cruce.

En primer lugar, los procesos de renovacion técnica de
las flotas y de modernizacion de los aeropuertos estuvieron
cruzados por una dimensidn internacional que es necesario
explorar mas minuciosamente en el futuro. En la posguerra
de la Segunda Guerra Mundial, la accién reguladora de la
OACI (Organizacién de la Aviacion Civil Internacional) y de
la 1ATA (Asociacidn Internacional de Transporte Aéreo, una
asociacion de aerolineas) tendié a homogeneizar tarifas,
practicas y procedimientos en el transporte aerocomercial
mundial, y por tanto a exigir “pisos” minimos de reque-
rimientos técnicos e infraestructurales, al menos para los
servicios internacionales. A la vez, en los procesos de toma
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de decisiones intervenian grandes empresas extranjeras y
sus lobbystas locales: fabricas de aviones, empresas de leasing
de aeronaves, aseguradoras, aerolineas (como Iberia). En
muchos casos, como ha mostrado Javier Vidal para Iberia,
la politica aérea —incluidas las estrategias de renovacién de
la flota— formaba parte de las negociaciones entre Estados
(Vidal, en prensa).

En segundo lugar, la modernizacién de los aeropuertos
mereceria una atencién con un foco puesto en lo local-
regional. La lista de las obras efectivamente realizadas entre
1966-1970, que alteraron en parte las prioridades del Plan,
abre una linea de interrogantes acerca del modo en que, en
torno a estas obras, se articulaban las expectativas (y pre-
siones) de las tres Fuerzas Armadas, de las empresas aéreas
y otros negocios, de las elites locales y los gobiernos pro-
vinciales, y acerca de como se tramitaban los conflictos y
negociaciones entre ellas en el contexto de la dictadura.

Historiar estas infraestructuras implica ademas entrar
en otras dimensiones: lo cultural y lo social, las represen-
taciones, las practicas, los usos y los sujetos. De un lado, el
desfasaje entre las obras y la modernizacidn de la flota y los
limitados recursos pone en el centro de la cuestién el modo
efectivo en que funcionaron cotidianamente (por afios) esas
infraestructuras, deficientes pero operativas, y hasta qué
punto emergieron tecnologias que podriamos llamar “crio-
llas” o “hibridas”, ° de la mano de la agencia (y del ingenio)
de los operadores (mecénicos, controladores, radioperado-
res, pilotos, personal de mantenimiento de los aeropuertos,
etc.). Del otro lado, el habitar estas infraestructuras criollas
formaba parte central de la experiencia del viaje en avion de
los pasajeros, que procedian mayoritariamente de las clases
altas y medias altas. Estos contrastaban sus aspiraciones a

9 Lo planteamos aqui en la linea en la que David Edgerton (2007) define las
tecnologias criollas, haciendo referencia al uso local de tecnologias importa-
das creadas en otros contextos geograficos o tiempos; muy frecuentemente,
estas derivan en hibridos en donde tecnologias de diferentes origenes o
temporalidades crean una tecnologia local nueva.
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una modernidad cosmopolita y refinada, moldeadas por los
arquetipos de la cultura norteamericana o por sus expe-
riencias de otros aeropuertos, con las deficiencias, el mal
trato, las demoras y el mal funcionamiento. Como en otros
terrenos, estas experiencias generaron una narrativa de la
frustracién —que la prensa se ocupaba de retratar periddi-
camente— que aportaba a la construcciéon compleja de la
identidad argentina en los anos 60, mezclando esas aspira-
ciones, el fastidio por lo que no llegaba a ser como “en el
mundo” y el orgullo por el ingenio argentino.
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Experiencia del pasajero
en terminales de aeropuertos:
un estudio sobre la satisfaccion
del pasajero en los principales
aeropuertos brasilenos

FELIPE MULJICA Y VINIiCIUS ROCHA BiSCARO

Introduccion

Este capitulo presenta un anélisis de cdmo se ha desarrolla-
do el sector aéreo en Brasil durante los ultimos veinte anos,
observando la creacién de politicas ptblicas para mejorar la
experiencia de los pasajeros en terminales de aeropuertos.

En la sociedad contemporanea, los viajes de larga dis-
tancia son cada vez mas comunes, y los aeropuertos pasaron
a recibir mds atencidn por parte de los gobiernos, inverso-
res y la sociedad en general. En Brasil, un pais de dimen-
siones continentales y que presentd signos de progreso eco-
némico a principios del siglo XXI, el sector de aeropuertos
necesitdé desarrollarse rapidamente experimentando cam-
bios importantes en sus sistemas de evaluacion. Los siste-
mas de evaluacidn sirven para proporcionar informacién a
los administradores de aeropuertos y sus sistemas de ges-
tién y cumplir con los niveles de requisitos impuestos por
los contratos de concesién o metas gubernamentales, con el
objetivo de brindar cada vez mejores servicios y satisfaccion
en la experiencia de viaje a sus usuarios.
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Este capitulo se presenta en tres partes principales:
la primera expone un panorama histérico sobre el sector
aéreo brasileno y la crisis del caos aéreo de principios del
siglo XXI; la segunda parte ilustra las acciones estratégicas
tomadas por el gobierno para recuperar un sector sobre-
cargado y mejorar la calidad de los servicios; y la tercera
presenta un analisis de datos que muestran los resultados
de las acciones tomadas por el gobierno e inversores inter-
nacionales.

Este capitulo tiene el objetivo de presentar un panora-
ma de las acciones tomadas por el gobierno brasilefio para
modernizar el sector aéreo en el pais en los tltimos veinte
anos, y analizar como estos cambios han influenciado en la
satisfaccion de los pasajeros durante los dltimos siete anos,
usando la encuesta de satisfaccion del pasajero como ins-
trumento de evaluacién. La pregunta que guia el capitulo es:
¢las construcciones, reformas y cambios en los principales
aeropuertos mejoraron los grados de satisfaccion de los via-
jeros? Los resultados analizados muestran que existen altos
grados de satisfaccion por parte de los usuarios.

Caos aéreo: la crisis del sector aeronautico brasilefo
a principios del siglo xxI

En el contexto de desarrollo econdémico y social durante los
primeros anos de la década del 2000, la poblacién de via-
jeros crecid sostenidamente en Brasil, pero faltaban inver-
siones para adecuar el sector como un todo para soportar
la demanda impuesta (Teixeira y Brasil, 5 de noviembre de
2010). Para tener una idea sobre el crecimiento de la canti-
dad de pasajeros que circul6 por los aeropuertos brasilenos,
volaban 66.588.279 personas en el ano 2000, y en 2019 se
registraron 194.205.425, el triple del valor registrado 19
anos antes (ANAC, 2020b).
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La crisis del sector aéreo brasilefio se desarrolld de
a poco y fue originada por un conjunto de factores que
mencionaremos a continuaciéon (CENIPA, 2008; McKin-
sey y Company, 2010; Oliveira, Onuki y Amorim, 2009;
Seligmann-Silva, 2007). Sin embargo, solamente estall6 y se
transformé en noticia con el accidente que ocurrid en los
aires de la provincia de Mato Grosso, cuando dos aviones
chocaron en pleno vuelo. El choque entre el avién Embraer
Legacy y el Boeing 737 de la compaiia aérea Gol, del vuelo
GLO 1907, el 29 de setiembre de 2006 mostré fragilidades
en el sector aéreo brasileno. Claro que hay distintos pun-
tos de vista para hacer un andlisis sobre la tal crisis, pero,
si tomamos como referencia a Seligman-Silva (2007), mas
que en una crisis temporaria se constituyd en una falta de
estabilidad continuada que tuvo algunos momentos clave
como para mostrar estos puntos débiles que, por supues-
to, fueron informados de forma alarmante por los medios
periodisticos. Probablemente, la palabra que mejor describa
lo que pasé en los anos 2006 y 2007 seria “estrés”, que indica
la sobrecarga de un sistema sociotécnico que no soportaba
mas la carga impuesta por las necesidades del sector. Esta
sobrecarga estaba en todas las partes del servicio, desde
los aeropuertos hasta las lineas aéreas y control de trafico
aéreo, avanzando sobre el aumento de riesgo de inciden-
tes y accidentes, salud de los trabajadores del sector y, por
supuesto, la experiencia de los viajeros que enfrentaban
retrasos, overbooking y cancelacion de viajes.

En paralelo a la falta de inversién para modernizar el
sector aéreo, desde el punto de vista organizacional y tecno-
l6gico, habia una serie de obstaculos para un desarrollo mas
agil, como por ejemplo la lentitud en la compra de equipos
mas modernos y en la contratacidon de mas personal, que no
alcanzaba para suministrar las demandas crecientes, inclu-
yendo controladores de vuelo y especialistas en manteni-
miento (Oliveira, Onuki y Amorim, 2009; Seligmann-Silva,
2007). Ademaés, era un area comandada por militares, con
reglas muy restrictivas y jerarquias que imponian formas de

teseopress.com



282 e Pensar las infraestructuras en Latinoamérica

trabajo poco éagiles y que iban contra intereses del sector
civil y democratico, que buscaba soluciones rapidas para
sus necesidades con mayor libertad para tomar decisiones
y seguir mejores practicas internacionales (benchmarking).
Esto gener6 la llamada Operacdo Padrio, que se manifes-
té en forma de huelgas livianas, donde no habia un paro
efectivo, pero si un trabajo lento, siguiendo exactamente
las reglas de seguridad, con todas sus limitaciones y lenti-
tud, comprometiendo la agilidad que era necesaria para el
correcto funcionamiento del sistema.

Mientras el pais presentaba un sistema aéreo sobre-
cargado, el segundo aeropuerto con mas movimiento del
pais, Congonhas (CGH-SBSP), recibié 16 millones de pasaje-
ros en 2006, pero, debido a los protestos durante la Ope-
racdo Padrio, bajé a 13 millones en 2007 para disminuir
la sobrecarga de los controladores de vuelo y del personal
del aeropuerto en general. Este aeropuerto, que queda en
la zona sur de la ciudad de Sao Paulo, al ser muy cémodo
y estar préximo para que las personas puedan llegar a él,
en la ciudad més poblada del pais, tenia una pista principal
con pequefia area de escape y una terminal de pasajeros de
dimensiones reducidas, considerando las buenas practicas
de patrones internacionales de seguridad y comodidad. Esta
fragilidad se hizo mas visible con el accidente del vuelo
JJ3054 (17 de julio de 2007), de la linea aérea TAM, un Airbus
A-320 que se estrell6 contra un edificio que pertenecia a
la propia TAM, al seguir de largo cuando llegaba de Porto
Alegre. De forma rapida y resumida, como es posible ver
en el reporte presentado por el Centro de Investigacion y
Prevencion de Accidentes Aeroniuticos (CENIPA, 2009), el
avion tuvo un accidente en un aeropuerto con pista corta
que presentaba falta de inspecciones técnicas periddicas,
con bajos coeficientes de atrito y sin RESA (Runway End
Safety Area [Area de Seguridad en Fin de Pista]). Estos no
fueron los unicos factores para que el accidente ocurriera,
pero estas informaciones muestran la falta de inversiones
de los aeropuertos brasilefios en la época.
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Programa Nacional de Desestatizacion y concesion
de aeropuertos

Hasta principios del afio 2000, el sector aéreo brasilero
presentaba una estructura muy militarizada y con reglas
restrictivas que, en parte, se puede decir que era resulta-
do latente del gobierno militar que comando el pais entre
1964 y 1985 (Schwarcz y Starling, 2015). Para que se tenga
una idea, algunos de los principales aeropuertos brasilenos
fueron construidos en territorio del Estado, donde ya habia
unidades aéreas militares, a fin de aprovechar las pistas
y el terreno que estaban en uso para recibir aterrizajes y
despegues de aeronaves (Lei 7565). Claro que, para recibir
aviones del tipo comercial, muchas veces de mayor tamano
y peso, se hacian necesarias ampliaciones, principalmen-
te considerando avances tecnoldgicos presentados en las
aeronaves con motores de jet, de mayor velocidad y auto-
nomia de vuelo, que exigian pistas mas largas. Ademas de
las restricciones recurrentes de la militarizaciéon con reglas
y jerarquias muy restrictivas, Brasil también era un pais
extremamente estatizado, y el gobierno controlaba varios
sectores sin presentar espacio para la concurrencia. En el
sector aéreo brasilefio, una Unica empresa administraba los
principales aeropuertos publicos en el pais (Allis, Castro
y Fraga, 2017; Infraero, 2020). Creada en 1973, la Infra-
ero (Empresa Brasilena de Infraestructura Aeroportuaria)
presentaba aspectos positivos y negativos en ser la tnica
responsable por administrar los aeropuertos. Algo positivo
es que eran adoptados en todo el pais patrones técnicos que
evitaban sorpresas, pero, por otro lado, faltaba concurren-
cia para estimular la competencia entre distintas companias
en busca de mejores patrones de calidad y atencidn al pasa-
jero, considerando que podrian seguir buenos ejemplos de
practicas internacionales. Por este motivo, Brasil era anti-
cuado en un sector tan moderno como el aéreo, en que las
personas viajan y traen referencias e ideas de afuera, que
obligan al pais a modernizarse para seguir las tendencias en
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un mundo globalizado (Adey, 2006; Jung y Shin, 2016; Urry
et al., 2016; Warren, Bell y Budd, 2012).

Con el objetivo de dar agilidad a procesos adminis-
trativos en la gestion publica y modernizar la forma de
gestionar varias areas de atencion a la poblacién, como por
ejemplo los distintos sectores de infraestructura (electri-
cidad, telecomunicaciones, saneamiento, carreteras, ferro-
carriles, puertos, aeropuertos y movilidad urbana), fueron
creadas formas de permitir la entrada de instituciones pri-
vadas y capital extranjero a Brasil (Allis, Castro y Fraga,
2017; McKinsey y Company, 2010; Ministério da Infraes-
trutura, 2019).

La concesidon de aeropuertos en Brasil era parte del
Programa Nacional de Desestatizacién, que tuvo inicio en
1990 cuando fue creada la Medida Provisional 155, trans-
formada luego en la Ley 8.031/90 y mas tarde sustituida por
la Ley 9.491/97 en 1997, que tenia el objetivo de reordenar
la estrategia del Estado en relacién con las responsabilida-
des y actuacion en la administracion de diversos sectores,
transfiriendo a la iniciativa privada algunas actividades y
disminuyendo los gastos e inversiones publicas al permitir
que empresas de capital privado hagan el trabajo de gestion
e inviertan su capital —muchas veces de origen extranjero—
para modernizar rapidamente varias dreas de atencidn a la
poblacién que no necesariamente deban ser administradas
por el Estado, y asi garantizar buena calidad en sus servicios
y crear buenos mecanismos de auditoria para proporcionar
una buena atencidn (Lei 8.031; Lei 9.491; Santos y Vario,
junio de 2017).

En el sector de aeropuertos, se aplicaron los mecanis-
mos creados y permitidos por cambios en leyes que regulan
el sector aéreo, con el objetivo de dar agilidad a las obras
que eran necesarias para que la atencion al publico mejorara
y los costos del gobierno fueran reducidos. Por lo tanto,
para alcanzar estos objetivos, entre 2011 y 2019 fueron rea-
lizadas trece subastas en cinco momentos distintos (2011,
2012, 2013, 2017 y 2018), promoviendo la concesion de 22
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aeropuertos (ANAC, 2020a). Para regular el sector de avia-
cion civil, fueron creadas la Agencia Reguladora de Avia-
cién Civil (ANAC) y la Secretaria de Aviacién Civil (SAC),
a fin de dar soporte a la toma de decisiones estratégicas
relativas al sector aéreo civil, incluyendo principalmente
la creaciéon de politicas publicas y distribucién de recur-
sos financieros (ANAC, 2019; Ministério da Infraestrutura,
2016; MTPA, 2018; Lei 12.462; Secretaria de Aviacao Civil,
2015; Secretaria de Aviagdo Civil y Empresa de Planeja-
mento Logistico, 2015).

Uno de los cambios de leyes que permitié modernizar
el sector aéreo de forma 4gil en Brasil fue el Régimen
Diferenciado de Contrataciones Publicas (RDC), que hacia
posibles contrataciones temporarias de controladores de
trafico aéreo civiles (no militares), ademés de permitir que
empresas privadas participaran en construccién y admi-
nistracion de aeropuertos publicos brasilefios, que eran de
responsabilidad de la Infraero, hasta este momento (Medida
provisdria 527).

Vale informar que, en 2016, la SAC dejé de estar conec-
tada directamente a la presidencia de la republica y pasé a
ser parte del Ministerio de los Transportes, Puertos y Avia-
cién Civil (Ministério da Infraestrutura, 2016; Lei 13.341).
De cualquier manera, sus funciones siguen siendo las mis-
mas, y hasta diciembre de 2019 seguia liderando la encuesta
de satisfaccion del pasajero, que empezd en 2013 y se plan-
tea para analizar los niveles de satisfaccidn en los principa-
les aeropuertos de Brasil.

Al principio, el objetivo de la encuesta era analizar si los
pasajeros estaban satisfechos al usar los dieciséis principales
aeropuertos del pais, que correspondian a los que tenian
mayor movimiento y que atenderian a los grandes eventos
deportivos (Souza, 23 de julio de 2020). En 2018, la encuesta
recibid cuatro aeropuertos mas para ser estudiados, lo cual
elevd el total a veinte, que corresponde a 87 % del volumen
de pasajeros aéreos del pais (Souza, 23 de julio de 2020).
La encuesta es administrada por la SAC, pero el trabajo
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de campo ha sido consumado por una empresa llamada
Praxian, que estd contratada por el gobierno desde 2013
y que empez6 usando el modelo de la encuesta de satis-
faccién del pasajero creada por el Consejo Internacional
de Aeropuertos (ACI-Airports Council International, 2020).
Ademas de la encuesta, la SAC promueve una competencia
con un premio nacional, que a cada ano ofrece trofeos a
los aeropuertos mejor evaluados, estimulando una concu-
rrencia saludable entre los principales aeropuertos del pais
(Melo, 2 de agosto de 2019).

Principales acciones para mejorar la calidad
de los veinte principales aeropuertos brasilefios

Entre 2011y 2019, fueron desarolladas varias acciones para
mejorar los principales aeropuertos brasilefios. Como se
explicé anteriormente, fueron hechos cambios en las leyes
para permitir mas agilidad a contrataciones y concesiones.
Se renovaron, ampliaron y reformaron los veinte princi-
pales aeropuertos de Brasil, incluyendo la construcciéon de
uno completamente nuevo en Sao Gongalo do Amarante
(Natal-NAT), una nueva terminal para el aeropuerto de SP-
Campinas (VCP), la modernizacién de las terminales, como
en Cuiaba (CGB) y Manaus (MAO), y la ampliacién con cons-
truccion de nuevas terminales en los aeropuertos de SP-
Guarulhos (GRU), Brasilia (BSB), Confins (CNF), Porto Ale-
gre (POA), Floriandpolis (FLN) y Vitéria (VIX) (ANAC, 2020a;
Mercado y Eventos, 16 de enero de 2014; Mazuquieri, 26
de julio de 2019; Menezes, 13 de julio de 2020; Sampaio,
5 de enero de 2018).

Andlisis de calidad en los ultimos siete afios

El analisis presentado aqui es fruto de un estudio descritivo
que hace uso de datos cuantitativos, transmitidos en el
sistema Horus (SAC/MlInfra, 2020), donde se presenta de
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forma publica la recoleccion de datos de la encuesta de
satisfaccion de los pasajeros (ESP-SAC/MInfra-encuesta de
satisfaccion del pasajero) en los aeropuertos de Brasil. En
este sistema, es posible identificar datos sobre los veinte
principales aeropuertos brasilefos, los pasajeros y su satis-
faccién con los distintos servicios y caracteristicas de los
aeropuertos, ademas de la satisfaccién general. Se asignan
valores (numéricamente en escala Likert de 1 a 5) para cali-
ficar la satisfaccion e insatisfaccion en relacién con varios
componentes de las terminales de pasajeros en los veinte
principales aeropuertos brasileiios y también las caracteris-
ticas de los pasajeros, lo que puede ser visto en la figura 1.
En cuanto al tipo de vuelo, hubo predominio de los
encuestados en vuelos domésticos (71,5 %) en relaciéon con
los pasajeros en vuelos internacionales (28,5 %). De acuerdo
con la metodologia de la encuesta del desempefio opera-
cional y satisfaccion de los pasajeros, la seleccién de los
encuestados se realizd de manera aleatoria y respetando
precisamente el porcentaje entre vuelos domésticos e inter-
nacionales por aeropuerto en el momento de la recogida.
Sobre la nacionalidad del encuestado, alrededor del 95
% son brasilefios, pero hay una diferencia entre los tipos
de vuelo. Si bien los vuelos nacionales tienen el 97,7 % de
brasilefios, este porcentaje se reduce al 87,7 % en los vuelos
internacionales. Hubo un ligero predominio de pasajeros
masculinos en el periodo considerado, y solo el 1,4 % de
estos encuestados tiene alguna necesidad especial. También
se analizé el ingreso familiar mensual de acuerdo con los
valores del salario minimo en Brasil vigentes al momento
de la encuesta y se observo que el 72,9 % de los encuestados
tiene al menos el monto correspondiente a cuatro salarios
minimos o mas. También se hizo el analisis del nivel de
ensefianza, y lo que se obtuvo es que el 63,2 % de los usua-
rios tiene al menos un titulo de educacién superior y menos
del 7 % tiene menos educacidn que el bachillerato completo.
Para complementar la comprensién de la base, se evalud la
motivacidn de viaje de los encuestados, y alrededor del 60 %
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de ellos viajaba de paseo, mientras que el 31,3 % respondid
que viajaba por trabajo. Sin embargo, cuando se analizaron
las razones para viajar por aeropuerto separadamente, se
identific6 una gran variabilidad. En Natal y Macei6, los
entrevistados que viajaron por paseo fueron el 83,6 % y el
80,7 %, respectivamente. De los 20 aeropuertos considera-
dos, solo los de Cuiaba y Goiania mostraron la motivacién
relacionada con los negocios como la mayor participacion
relativa de los encuestados, con 44 % el primero y 52 % el
dltimo. Un tema interesante que fue afiadido a la encuesta
en 2018 y que permite saber si el pasajero tiene el habito y
experiencia de viajar en avidn es la pregunta sobre la can-
tidad de viajes aéreos que los encuestados habian realizado
en los dltimos 12 meses con respecto a la fecha de recogida,
aislando la categoria “primer viaje aéreo” de las demas, el
31,7 % de los encuestados dijo estar viajando por primera
vez. Eso muestra que Brasil aun tiene un puiblico enorme a
conquistar y que el mercado puede crecer mucho auin.

Figura 1. Perfil de los usuarios de los aeropuertos nacionales en cuanto
a caracteristicas personales, consumo de servicios entre 2013 y 2019

Q
71,5% son pasajeros en I 97,1% son sudamericanos, 52,6% son hombres
vuelos domésticos 94,5% brasilefios
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Fuente: creado por los autores usando informaciones del Sistema
Hérus (SAC/MInfra, 2020)
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Ademas, en esta seccidn se muestran algunos gra-
ficos que ilustran la evolucidén de la satisfaccion de los
pasajeros, las respuestas de satisfaccion general del aero-
puerto y la interpretacién del grafico de areas que estan
directamente relacionadas con el volumen de respuestas
a lo largo del tiempo. Este tipo de grafico nos muestra
la escala de valores de cantidad de encuestados por
categoria separadamente. El propdsito de los graficos
es visualizar la distribucién de respuestas en los cinco
niveles de satisfaccién general en el tiempo, entre las
cinco categorias, y la parte analitico-cuantitativa anali-
zada, que serdn presentados a lo largo del texto.

El primer control realizado fue la comparacién de
la satisfaccion general entre los 20 aeropuertos, que se
muestra en el primer grafico, en la figura 2. El princi-
pal resultado que se puede percibir en este grafico es
que, para todos los aeropuertos entre 2013 y 2019, hay
un predominio de valoraciones positivas, como “bueno”
o “muy bueno”, seglin la percepcién de los pasajeros
entrevistados. Y se observa que las calificaciones de
“regular”, “malo” o “muy malo” estin més presentes en
los afios iniciales del periodo considerado (2013, 2014) y
que, por otro lado, las calificaciones de “bueno” o “muy
bueno” representaron el 69 % de las calificaciones de
pasajeros en 2013 y el 70,9 % en 2014, el cual salté a
88,8 % en 2018 y 91,6 % en 2019. Por lo tanto, estos
datos responden en principio la pregunta de si hubo o
no hubo mejora en la evaluacién gracias a las medidas
tomadas para modernizar los aeropuertos. En general,
la respuesta en general es positiva.
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Figura 2. Evolucion de la satisfaccion del cliente entre 2013 y 2019
por aeropuerto
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*El Aeropuerto de Natal (NAT) era el sitio del Aeropuerto Internacional de Natal - Augusto Severo (SBNT) hasta mayo
de 2014, y fue operado por Infraero, pero fue desactivado para recibir vuelos comerciales y paso a operar solo como
base aérea militar. Para reemplazarlo, se construyd un nuevo aeropuerto (Greenfield), que opera con el mismo cédigo
IATA NAT, pero con el cédigo OACI SBSG, con el nombre Aeropuerto Internacional de Natal - Governador Aluizio Alves
y ubicado en S30 Gongalo do Amarante - RN.

** Todos los aeropuertos destacados pasaron a formar parte de la Encuesta de Satisfaccion de la SAC en 2018.

Fuente: creado por los autores usando informaciones del Sistema
Hérus (SAC/MInfra, 2020).
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El grifico de la figura 2 muestra el predominio de
notas que evaliian positivamente a los aeropuertos. Para
validar la percepcion y facilitar la comprensién de estos
datos, elaboramos la figura 2 con una tabla con datos de
los 20 aeropuertos en los 7 aios considerados, que presen-
ta el porcentaje de respuestas “bueno” o “muy bueno’, lo
que permite identificar el incremento en satisfaccion del
pasajero en las terminales de los aeropuertos. Ademas, se
presenta un mapa grafico que resalta la variacién en puntos
porcentuales entre 2013 y 2019 del porcentaje de pasaje-
ros que respondieron “bueno” o “muy bueno”. Por ejemplo,
el aeropuerto de Manaos (MAO) crecié 45 puntos porcen-
tuales, empezando en 2013 con solamente 48,6 % de los
pasajeros que respondieron la encuesta con “bueno” o “muy
bueno”, mientras que en 2019 se observd que el 93,8 %
de los encuestados clasificé al aeropuerto de esa manera.
En contraste, el aeropuerto de Congonhas (CGH) en Sao
Paulo mostré el menor crecimiento en términos de pun-
tos porcentuales, ya que dejé el 82,9 % y alcanz6 el 86,2
% en 2019. Aln cabe sefialar que los 20 aeropuertos mos-
traron crecimiento en puntos porcentuales, lo que refuerza
el principal resultado mencionado anteriormente de forma
positiva. Algo interesante que considerar es si hubo o no
hubo algtn tipo de accidn, reforma, ampliacidon que pudiera
influenciar la experiencia de los pasajeros en las terminales;
tomando el aeropuerto de Manaos como ejemplo de nuevo,
es posible cruzar informaciones y notar que la gran evolu-
cién en la evaluacion positiva de este se presentd después
de implantar mejoras en su terminal, entre 2011 y 2014, y
en su pista, entre 2018 y 2020 (Infraero, 2015; Mercado y
Eventos, 16 de enero de 2014; Mazuquieri, 26 de julio de
2019; Menezes, 13 de julio de 2020).
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Figura 3. Porcentaje de respuestas “bueno” y “muy bueno” por aeropuerto
y afio, con mapa de coropletas en relacion con el crecimiento en puntos
porcentuales entre 2013 y 2019

Aeropuerto 2013 2014 2015 2006 2017 2018 2019 Manaus (MAO)

Campinas (VCP) BLI% 7705 OLI%  967% 996% 9B6% 995% !

Curitiba (CWB) 851% 90,6% 922% 977% 984% 9B5% 9B5% Creci6 45 p.p.

Viteria (VIX) 939%  97,5% 2013201
BH - Confins (CNF) 609% 535% 843% OL4% 945% 967X  971% 45,200
Brasilia (B53) Se% 7L TIO%  O73%  949% 946%  959% I
Goiania (GYN) 93,0%  953%

Macei6 (MCZ) 925%  95.1%

Rl Galedo (G16) 685% 712% 770% 893% 930% 937%  943%

Manaus (MAO) 436% 655% 88.0% 903% 924% 926% 938% S a0%
RS Santos Dumont (SDU) TBO%  TIT%  834% BBS% 9L9% 934%  934% ’

5° Guarulhos (GRU) Sa7%  S32%  806% 867% 867%  922% OLI% <

Porto Alegre (POA) 691% 868% OL9% 950% 915% 897%  901%

Natal (NAT) 852% 753% 79.2% 874% 897% 9L0%  90.0% ~

Cuiabi (CGB) 493% 43,5% 385% 524% 810% 865%  89,6% P — 530 Paulo (CGH)
Recife (REC) 813% 87,8% 92,4% 936% 93,0% 917%  89,1% Creci6 2,3 p.p.
Fortaleza (FOR) 750%  841% 850% OL2% 924% 77.9%  863%

5P Congonhas (CGH) 29%  806%  §75% 868% 898% 03K  862%

Salvador ($5A) 704%  666% 695% 685% 735% 845%  82,6%

Belém (BEL) 3% 71,3%

Floriandpolis (FLN) Q3%  715%

Fuente: creado por los autores usando informaciones del Sistema
Horus (SAC/MInfra, 2020).

También se verificd la satisfaccion de los pasajeros con
motivacién de viajar. Al comparar la percepcién de satis-
faccion considerando el porcentaje de respuestas “bueno” o
“muy bueno” entre los demds pasajeros, la motivaciéon por
“ocio” (82,6 %) fue superior a la de “negocios” (77,8 %), res-
pectivamente. Para 18 de los 20 aeropuertos, el porcentaje
de estas evaluaciones (“bueno” o “muy bueno”) fue mayor
para la motivacién de “ocio” y solo para dos aeropuertos
(Confins y Brasilia) el porcentaje de satisfaccion para la
motivacion de “negocios” fue mayor que el de los encuesta-
dos que viajaron por paseo.

Ademas, se evaluaron los tipos de embarque para
entender si existe diferencia en la percepcién de satisfac-
cién entre los pasajeros que realizan viajes domésticos y los
que estan en viajes internacionales. El gréifico de la figura
4 ilustra que el porcentaje de satisfaccion general del aero-
puerto clasificado como “bueno” y “muy bueno” fue mayor
entre los encuestados que realizaron turismo interno, con
82,4 % versus 77,9 % para el otro grupo. Sin embargo,
al analizar la evolucién ano a ano, lo que se observa es
que hubo un mayor aumento de la satisfaccién entre los
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pasajeros en embarques internacionales que entre los que
realizaron turismo interno, como se puede apreciar en el
grafico de la figura 4. Esto indica que las areas de embarque
internacional presentan grandes cambios que proporciona-
ron mejor evaluacién a lo largo de los afios, y sugiere que
en un estudio mas profundo se pueden indicar las razones
de ello (obras, uso de tecnologias que permiten pasaje mas
rapido por zonas de seguridad y policia, ambiente de check-
in, entre tantos componentes del embarque internacional
que es més complejo que el nacional).

Figura 4. Evolucion de la satisfaccion de los pasajeros entre 2013 y 2019
por tipo de embarque

100%
a79; 89% 91% 91% BWBL% 92% 91%

o B3%
80% 75%
71%
63% 61%
60% I I
40%

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Doméstico M Internacional

Fuente: creado por los autores usando informaciones del Sistema
Hérus (SAC/MInfra, 2020).

De esta forma, se puede notar que la satisfaccién gene-
ral de los pasajeros ha evolucionado a lo largo de los anos
y que es similar entre los grupos de vuelos domésticos e
internacionales en 2019.

Al comparar la satisfaccién general en los diferen-
tes aeropuertos, se refuerza la conclusién de que todos
los aeropuertos han mejorado la calidad de su servicio
segun la percepcion de los pasajeros entre 2013 y 2019. Sin
embargo, dos de los cinco aeropuertos que pasaron a tener
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administracién privada recientemente no fueron tan bien
evaluados como los demas, como es el caso de los aero-
puertos de Belém y Floriandpolis, ambos concesionados en
2018, y auin en periodo de ampliacién y construccion.

Por ultimo, es relevante considerar el caso del aero-
puerto de Congonhas, en Sdo Paulo, que al inicio del perio-
do se encontraba entre los mejor clasificados en cuanto a la
percepcion de satisfaccion de los pasajeros y, por el contra-
rio, al final del periodo, se encontraba entre los aeropuer-
tos con peor clasificacion en relacién con los concurrentes,
manteniendo estable su evaluacién individual, al no sufrir
ningun tipo de cambio en sus instalaciones durante estos
siete afios, pero quedandose atras de los otros que tuvieron
cambios positivos en su infraestructura con modernizacio-
nes y ampliaciones.

Es importante senalar que la percepcion es subjetivi-
dad; por lo tanto, las evaluaciones hechas por los pasajeros
no dependen solamente de la calidad de las infraestructuras,
los productos y los servicios ofrecidos, sino que también se
debe considerar las diferencias en las caracteristicas y perfil
del publico que frecuenta los distintos aeropuertos.

Consideraciones finales

Es importante observar que la bisqueda de mejores prac-
ticas y soluciones para proporcionar ambientes de buen
flujo y agradables, que ofrezcan buenas experiencias a los
viajeros, es estudiada por distintas areas de conocimiento,
desde los estudios mas técnicos y clasicos, hasta otros mas
modernos. Hay estudios que se preocupan por mejorar la
administracidn operativa y minimizar tiempos de espera o
problemas de trafico de aeronaves en pista y patio, o hasta
los flujos de personas en las terminales y las areas de segu-
ridad que generan colas. Por otro lado, hay investigaciones
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que buscan entender las necesidades de las personas para
mejorar sus experiencias considerando sus sentimientos.

Por lo tanto, existen distintas formas de abordar los
asuntos conectados a las aeromovilidades, teniendo en
cuenta que la gran mayoria de los estudios desarrollados en
el 4rea han tratado el nivel de servicio, que es un concepto
que fue sufriendo nuevas formas de ser analizado, siendo
conectado cada vez mas a la satisfaccion y la experiencia
del pasajero, la cual muchas veces es tratada como expe-
riencia del cliente.

Al hacer el andlisis de estas informaciones y también de
la historia que el pais ha vivido en los dltimos veinte anos,
se puede decir que el sector de los aeropuertos ha presen-
tado una gran evolucién y proporcionado experiencias de
mejor calidad a sus pasajeros, de forma que las herramientas
usadas para analizar y direccionar politicas publicas y los
trabajos han dado buenos resultados.

Al adoptar métodos y herramientas usadas internacio-
nalmente y consideradas esenciales para orientar la buena
préactica en construccidn y gestién de aeropuertos, la Agen-
cia Nacional de Aviacién Civil y la Secretaria de Aviacion
Civil brasilenas incorporaron como base de conocimien-
tos el nivel de servicio —en inglés level of service (LOS)- y
satisfaccion del pasajero. Estos son los principales conoci-
mientos usados para guiar los sistemas de evaluacion y ges-
tién, que pueden generar indicadores que dirijan acciones
correctas en lo que respecta a la infraestructura aeropor-
tuaria como un todo, incluyendo dimensiones de las ter-
minales, espacios para salas de embarque, largo de la acera
y los estacionamientos para autos y buses, y cantidad de
personal para atencién en los distintos servicios ofrecidos
(check-in, control de seguridad, policia). Asi como evaldan
varias cosas desde el punto de vista cuantitativo, también
ayudan a entender informaciones de caracter cualitativo,
como el confort térmico, aseo de los bafios y cordialidad en
la atencién dada por el personal que trabaja en los distintos
lugares del aeropuerto.
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La encuesta de la SAC que empez6 a ser usada en 2013
oriento las acciones para modernizacién de las principales
terminales brasilenas, independientemente de si la adminis-
tracion era publica o privada. La actualizacidn de las poli-
ticas publicas y la agilidad en los contractos para construc-
cidén y gestion, ademds de la concurrencia entre distintas
empresas, trajeron buenos resultados, al permitir que el pais
que antes tenfa una Unica empresa estatal, sin concurrentes
y exigencias externas, pasara a tener distintos administra-
dores disputando los primeros puestos del ranking, con un
mayor nimero de vuelos y publico para atender.
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