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TRANSFORMACIÓN DEL PUERTO DE BUENOS AIRES Y EL
INTERÉS DE LA NACIÓN

Hechos, observaciones y conclusiones para el debate

Academia del Mar

Nuevo, cedió su desarrollo y explotación a manos de operadores
privados calificados. Todas estas concesiones de terminales portuarias
vencen en 2020.La idea de constituir una Academia del Mar en la
República Argentina comenzó a desarrollarse a partir del interés de sus
23 académicos fundadores durante el año 1995, y esa idea se
materializó en una asociación civil de carácter científico y sin fines de
lucro en febrero de 1996. La Academia adoptó como sede el Centro
Naval de la Ciudad de Buenos Aires, que le presta sus instalaciones para
desarrollar sus actividades.

La Academia busca realizar una reflexión multidisciplinaria permanente
sobre el mar a partir de la diversidad de las perspectivas académicas y
profesionales de sus miembros, procurando reunir los enfoques de
diferentes disciplinas científicas y obtener una riqueza conceptual
actualizada con los nuevos conocimientos sobre el mar.

Los académicos realizan investigaciones individuales sobre temas de
especial interés de la Academia, asimismo ésta también organiza
diversas actividades conjuntamente con otras instituciones para
compartir conocimientos y difundir sus objetivos.

Resumen Ejecutivo

El puerto de Buenos Aires ocupa una posición central en el intercambio
económico de Argentina con el mundo. Pese a que los tráficos de cargas
masivas de origen agropecuario con el que se asocia nuestro comercio
exterior, no son operados en el mismo, este puerto junto con Dock Sud
(hasta 1993 parte del mismo) conforman un complejo portuario que
atiende aproximadamente el 80% de todo el tráfico de cargas
contenedorizadas transportadas por los servicios de navegación de línea
regular y el 100% de los servicios internacionales troncales que
movilizan el enorme universo de cargas de exportación e importación
de alto valor agregado. Buenos Aires, a través de sus terminales de
Puerto Nuevo, sirve a más del 50% de ese universo del comercio
exterior argentino y a pesar de su antigüedad y errores de gestión, es
el que en el contexto argentino aún ofrece las mayores capacidades
para atender tales tráficos de transporte marítimo y la mejor
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conectividad terrestre y fluvial con el interior del país. A nivel
internacional, a pesar de las restricciones que le impone su localización
en el Río de la Plata Interior y los dilatados plazos de nuestra particular
organización aduanera, operativamente se encuentra entre los más
eficientes de la región.

Los puertos son los puntos de contacto de la economía de un país con el
resto del mundo y el de Buenos Aires ha cumplido con ese rol durante
más de un siglo facilitando el comercio de Argentina en ambas
direcciones, sirviendo a las exportaciones de sus industrias
(principalmente las de la pequeña y mediana empresa) y a las
importaciones que demandan la producción y la población en general.
Este es actualmente el único puerto del dominio público del Estado
Nacional y ha sido y es un instrumento fundamental de apoyo al
crecimiento y el desarrollo socioeconómico del país, por tanto las
decisiones que se toman con respecto al mismo, de una forma u otra
afectan a todos sus habitantes.

En la década de los noventa y como consecuencia de la sanción de la
Ley Nacional 24.093 de Actividades Portuarias, el puerto de Buenos
Aires cedió a la provincia de Buenos Aires la parte conocida como Dock
Sud, actualizó su forma de operar pasando de una actividad organizada
alrededor de muelles de uso común con múltiples operadores, para
adoptar el concepto operativo de terminal, y a través de la licitación y
concesión de sus instalaciones del sector de Puerto

Lejos de prever con suficiente anticipación el evento que implica el
vencimiento de las referidas concesiones portuarias preexistentes y la
previsible evolución de las necesidades portuarias de nuestro comercio
exterior, a partir de 2016 las autoridades nacionales responsables de la
política portuaria y de transporte marítimo de Argentina, junto con las
de la Administración General de Puertos, la Sociedad del Estado
responsable de la gestión del puerto de Buenos Aires, generaron un
conjunto de acciones que aparentemente no han respondido
cabalmente al interés general de la Nación ni a sus prioridades. Entre
estas acciones merecen destacarse: a) La desafectación de áreas y
cambio de límites reduciendo en un tercio el territorio portuario; b) La
autorización para proceder a la venta de tierras del dominio público; c)
La venta de tierras del puerto para su desarrollo inmobiliario; d) La
forma, ordenamiento y criterio visto en el tratamiento de las cuestiones
de ingeniería y contratación de obras; e) El así llamado “Plan de
Modernización” y la costosa mudanza del puerto a unos cientos de
metros de su localización actual que este plantea sin justificación
alguna, y f) La licitación para la concesión de todas las operaciones con
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contenedores a un único operador y con tarifas más altas, en reemplazo
de las tres concesiones actuales dedicadas a lo mismo. El puerto de
Buenos Aires al igual que los de La Plata y Dock Sud, sufre del
problema de una creciente presión urbana, sin embargo las acciones
aludidas no solo no contribuyen a su mitigación sino lo contrario
promoviendo el desarrollo urbano dentro del propio puerto, pero
además desaprovechan la oportunidad que en interés de una
planificación portuaria racional y eficiente ofrece el fin de los contratos
de las concesiones existentes.

Las consecuencias de todo esto no son buenas para el desarrollo de
nuestro comercio exterior, nuestra marina mercante y el país en
general. El puerto de Buenos Aires es una muy importante pieza de
infraestructura de la Nación a cuyo desarrollo durante más de un siglo
han aportado su esfuerzo todos los contribuyentes del país porque
también el comercio internacional con alto contenido de valor agregado
de casi todas las provincias, en mayor o menor medida, se sirve del
mismo.

Es imprescindible tener presente que el desconocimiento, el desinterés
y la falta de memoria están entre las principales causas de la
decadencia de una sociedad. Atendiendo a ello este informe intenta
reunir en un solo documento los principales elementos que son
necesarios para tener una visión lo más integral y objetiva posible sobre
esta sensible cuestión que afecta al bien común a través de este interés
vital y permanente de la República Argentina.
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INTRODUCCIÓN

Dada la relevante gravitación del Puerto de Buenos Aires en el
segmento del comercio exterior de Argentina que moviliza las
exportaciones e importaciones de manufacturas y productos
industriales con alto valor agregado y por ende en la economía y
desarrollo socioeconómico del país, y en vista de las grandes
transformaciones que en años recientes se están llevando a cabo en el
ámbito del mismo, se ha elaborado este documento con el propósito
de abrir el debate acerca de las decisiones tomadas y sobre su futuro.

El objetivo final de este llamado es el de contribuir a la buena
administración y cuidado del patrimonio y los recursos del Estado,
brindando pautas que finalmente beneficien al comercio exterior y el
interés general por medio de la gestión y planificación del único puerto
del dominio público de la Nación.

A partir de una síntesis descriptiva del comercio, los condicionantes
geográficos con los que deben lidiar las naciones para participar del
mismo, las redes de transporte que permiten su materialización y la
naturaleza de los tráficos principales, se repasan brevemente los
conceptos básicos que actualmente hacen a los puertos afectados al
comercio y a su gestión. Seguidamente esto es complementado por
una referencia sobre el sistema portuario argentino y por una revisión
del particular caso del Puerto de Buenos Aires.

Tras la introducción al caso del citado puerto de la Nación, se intenta
una prieta síntesis de los principales actos de gestión y otros eventos,
que en años recientes y desde distintos niveles del Poder Ejecutivo,
han afectado a este puerto y que simultáneamente han definido los
planes para éste que se han visto publicados.

La gestión eficiente de un puerto mayor se caracteriza por diversos
aspectos pero entre ellos hay dos que merecen destacarse: a) el hecho
de encontrarse en el límite entre lo nacional y lo internacional y b) que
la gestión necesariamente debe considerar la planificación a corto,
mediano y largo plazo y requiere de un enfoque integral a partir de
conocimientos especializados que a su vez contemplan la convergencia
de múltiples disciplinas como las relativas al derecho, la ingeniería, la
economía, el transporte, el comercio internacional y otras

Con el objetivo señalado al principio, se hacen observaciones
particulares en base a los hechos, señalando algunas de las posibles
implicancias y problemas que hasta el presente se pudieron advertir.

Cerrando este informe se ensaya un conjunto de conclusiones
generales.
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1. PUERTOS Y COMERCIO

1.1 El comercio mundial

Según la Organización Mundial del Comercio (OMC – WTO en inglés), en
2018 las exportaciones que generó el comercio internacional totalizaron
19,48 billones de dólares registrando un incremento del 10% respecto
del año anterior. Nótese que este incremento en los valores nominales
del comercio mundial resultó de una combinación de cambios en los
volúmenes y precios involucrados.

En su informe anual (2018) la OMC señala que entre 1996 y 2014, los
costos del comercio internacional disminuyeron en 15% y que las
nuevas tecnologías contribuirán a seguir reduciéndolos. Según sus
proyecciones, la actividad comercial podría registrar un crecimiento
anual de 1,8 – 2 puntos porcentuales hasta 2030 como resultado de
ello, lo que haría que el crecimiento acumulado del comercio alcanzase
entre 31 y 34 puntos porcentuales en un plazo de 15 años.

El mismo informe reconoce que las tecnologías digitales facilitan la
entrada en los mercados y permiten aumentar la diversidad de
productos, creando mejores condiciones para que las empresas
produzcan, promuevan y distribuyan sus productos con un costo menor,
pero también reconoce que a pesar de sus ventajas, “las tecnologías
digitales plantean diversas preocupaciones, por ejemplo en lo que
respecta a la concentración de los mercados, los riesgos para la
confidencialidad y la seguridad, la brecha digital y la cuestión de si esas
tecnologías aumentan realmente la productividad”. Como veremos más
adelante, esta cuestión es particularmente sensible en la materia de la
que se ocupa este documento.

También según la OMC, tal reducción de los costos del comercio es
especialmente beneficiosa para las pequeñas y medianas empresas
(pymes) y para las empresas de países en desarrollo, si se adoptan las
políticas complementarias adecuadas y se solucionan los problemas
relacionados con la difusión y reglamentación de las tecnologías. Las
estimaciones de la OMC prevén que, en ese caso, la participación de los
países en desarrollo en el comercio mundial podría aumentar desde el
46% en 2015 hasta el 57% en 2030, a más tardar.

No obstante estos impresionantes avances de la era digital que facilitan
también las transacciones y los flujos de dinero, finalmente el comercio
mundial descansa en las operaciones físicas que movilizan las
mercancías que son el objeto de esas transacciones, sean estos
productos o insumos, entre las regiones más diversas del planeta.

1.2 Los condicionantes geográficos y físicos
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Las necesidades económicas, socioculturales y políticas de la población
mundial, junto con su dispersión alrededor del globo y áreas de
concentración, generan la demanda de bienes y servicios y de ello
deriva la demanda de transporte.

La población humana habita los espacios terrestres y dentro de ese
ámbito ha desarrollado vastas formas de infraestructura de transporte,
sin embargo los continentes son apenas el 29,1% de la superficie total
del planeta y no siempre su relieve facilita las comunicaciones, mientras
que el 70,9
% restante lo constituyen los océanos, por lo que la solución logística
dominante en el comercio mundial inexorablemente incluye el
transporte a través de éstos. Dada esta realidad geográfica y a que el
transporte acuático es por lejos el más eficiente, el 90% del comercio
mundial se moviliza por agua y en ese proceso se estima que genera
fletes por aproximadamente el 5% del valor del mismo.
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La misma realidad geográfica implica una irregular distribución de las
masas continentales. Mientras que el hemisferio al norte del Ecuador
posee el 68% de las tierras, el hemisferio sur posee tan solo el 32%
restante (lo que incluye la Antártida), configurando a este último como un
hemisferio oceánico. De esto deriva a su vez la distribución de la
población humana alrededor del planeta. Se estima que a fines de 2018 la
población mundial alcanzó los 7.300 millones de habitantes, de los cuales
aproximadamente el 90%, o su equivalente de 6.570 millones, habitan el
hemisferio norte, lo cual deja al hemisferio sur, con tan solo 730 millones
o el 10% del total. Para comprender mejor aún la concentración que
muestra el gráfico anterior es necesario agregar que el 66% de la
población mundial se concentra en las regiones comprendidas entre los 20
y 60 grados de latitud norte.

Para Argentina en particular, dada su posición geográfica extrema, al sur
del hemisferio oceánico, su comparativamente mucho mayor lejanía
respecto de las regiones del globo donde se asienta la mayoría de la
población mundial y por ende los mercados, en principio implica la
desventaja de las mayores distancias a recorrer y consiguientemente
mayores costos de transporte, condición inmanente que solo se puede
mitigar con mayor eficiencia.

El relieve terrestre, tanto en relación con las tierras emergidas y sus
costas en particular, como en cuanto al relieve bajo las aguas, constituye
el condicionamiento primario para la integración de las redes de
transporte acuáticas y terrestres.
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1.3 Los flujos del comercio y las redes de transporte

Los modos de transporte son específicos del medio para el que fueron
concebidos (terrestre, acuático, aéreo), por lo que siendo éstos
sustancialmente diferentes, su integración en una solución logística que
espacialmente comprenda la traslación de mercancías o personas desde
un punto determinado del globo a otro distinto en ultramar, requiere
inexorablemente de nodos fijos que funcionalmente operen como interfase
entre los modos acuáticos y terrestres involucrados. Estos nodos fijos
ubicados en las costas e integrados a las redes de transporte, son los
puertos y constituyen los puntos de contacto físico entre las economías de
los países que intervienen en el comercio internacional.

Mientras que las redes de transporte del comercio que vinculan los
puertos con el interior de las masas terrestres a retaguardia de donde
éstos se localizan, se caracterizan por responder a trazas fijas (carreteras,
líneas ferroviarias, canales, ductos, etc.) cuyo diseño se ajusta a los
condicionamientos que el relieve terrestre impone, las redes que vinculan
a los puertos con sus homólogos en ultramar, por extenderse libremente
sobre mares y océanos se caracterizan por su dinámica y flexibilidad.
Construir buques más grandes para el aprovechamiento de los beneficios
de las economías de escala, es un recurso central para transportar más
eficientemente y econométricamente hablando, “aminorar”las grandes
distancias que caracterizan al transporte acuático, sin embargo, mientras
que las profundidades de los mares no limitan las dimensiones de los
buques, el relieve, en este caso el submarino cercano a los puertos,
también lo hace, aunque en este caso es sobre estas unidades de
transporte.

Es conveniente tener presente que estas características de flexibilidad y
dinamismo del transporte marítimo también hacen que en determinadas
circunstancias, la disponibilidad de infraestructura con capacidad
apropiada, no resulte condición suficiente para que a través de un puerto
se establezca o se sostenga un flujo comercial. De igual modo en otros
casos estas mismas características hacen que puertos con recursos de
infraestructura y equipamiento limitados, sean sujetos de demanda por
parte del comercio aun saturando sus capacidades, aunque esto último
tenga un costo adicional.

En la imagen que sigue se puede observar la distribución geográfica del
transporte marítimo y la densidad de sus tráficos.
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El conjunto de redes, nodos y medios de transporte que movilizan el
comercio mundial configuran diversos sistemas de transporte que
responden a la naturaleza de los distintos mercados de donde derivan, sin
embargo dos de éstos, por su volumen físico e importancia económica,
son los preponderantes:

a) el de materias primas y sus subproductos, y
b) el de las manufacturas y productos industriales

Los flujos marítimos de materias primas comercialmente se caracterizan
por responder de manera directa a los vaivenes de los mercados
mundiales de cada una de éstas (granos, minerales, petróleo, etc). Se
trata de mercancías de bajo valor unitario conformando grandes
volúmenes homogéneos que tanto en tierra como agua son movilizados a
granel y fluyen en una sola dirección. Operativamente se componen de
viajes específicos y puntuales que no necesariamente coinciden con las
rutas marítimas troncales, por lo general con un solo puerto de embarque
y un solo puerto de desembarque. En su mayoría estos son flujos
continuos por estar asociados a procesos industriales que requieren de un
constante abastecimiento (minerales, petróleo, etc.) y a las necesidades
de energía tanto de la industria como la población (petróleo, gas,
productos refinados, etc.). Pero también se componen de flujos
marcadamente estacionales por lo general asociados a las cosechas en los
distintos hemisferios como es el caso de los granos y sus subproductos.

A diferencia del caso anterior, los flujos marítimos del comercio
internacional que movilizan productos de mediano/alto valor agregado y
mercancías diversas, aunque individualmente responden a un vasto
universo de mercados, su transporte se opera en conjunto y se encuentra
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estrechamente vinculado al crecimiento de los países y la economía
mundial. Se trata de volúmenes de cargas extremadamente heterogéneas
cuyo transporte acuático mayormente se hace consolidado en
contenedores con el objeto de su operación masiva y mecanizada. En esta
materia merece señalarse que esta forma de su operación se proyecta
cada vez más al interior de los continentes gracias a la flexibilidad modal
del contenedor marítimo (ISO, Organización Internacional para la
Estandarización) empleado. Los flujos marítimos de este tipo se movilizan
recorriendo rutas establecidas, en forma alternativa entre los puertos
extremos de cada viaje pero con escalas predefinidas entre éstos y
frecuencia regular, conociéndose a este tráfico como el de “servicios de
línea regular” o “liner”.

Una diferencia sustancial entre estos dos grandes flujos del comercio
internacional es que mientras el de materias primas fluye en una sola
dirección, desde las regiones de su producción a las de su consumo, el de
manufacturas y productos industriales es bidireccional. De estas marcadas
diferencias entre ambos flujos de cargas y de la necesidad de perseguir
constantemente mayores niveles de eficiencia en su movimiento, deriva la
especialización de los buques involucrados y consecuentemente la de los
puertos y terminales necesarios para integrar las redes de transporte.

1.4 Los puertos

Los puertos, en su calidad de nodos ubicados en los bordes costeros de las
masas terrestres y de las jurisdicciones de los estados, desempeñan
diversos roles al servicio de las demandas del comercio, entre ellas y a los
fines de este informe merecen destacarse:

● Operativamente facilitar el flujo de cargas entre los modos de
transporte acuático y terrestre de manera predecible y con la
máxima eficiencia posible

● Comercialmente servir de punto de referencia de costos y precios
para el comercio internacional

● Legalmente servir de lugar de transferencia de responsabilidades
entre los principales actores involucrados en el comercio de
mercancías y la provisión de los servicios que este requiere

2. EL PUERTO DE BUENOS AIRES

2.1 Localización y desarrollo

La localización del puerto de Buenos Aires surge en los primeros días de la
conquista de América, en 1536, y a partir de la necesidad de España de
contar con un punto de apoyo en el estuario del Río de La Plata para las
exploraciones aguas arriba de los ríos que en él desembocan y
simultáneamente ofrecer un área de resistencia al expansionismo
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portugués. Así pues, bien al interior del mismo, y sobre su margen
derecha, proveía mejor abrigo contra las tempestades del sudeste que la
margen izquierda, no presentaba rocas o fondos duros como ésta, ofrecía
un tenedero aceptable para permanecer al ancla y la presencia de la
desembocadura de un riachuelo ofrecía agua dulce y playas adecuadas
para varar y hacer reparaciones de carena. Para el conocimiento y
tecnología de la época, el lugar era un puerto natural dentro del estuario,
por eso y a pesar de haber sido abandonado en 1540, 40 años más tarde,
en 1580 el nuevo y definitivo asentamiento se llevó a cabo en el mismo
lugar. Durante los siguientes 300 años el puerto de Buenos Aires dependió
de las mismas bondades naturales que ofrecía el Río de la Plata, recién en
la segunda mitad del siglo XIX el puerto comenzó a recibir mejoras de la
mano del hombre. Esas mejoras se iniciaron en 1855 con la adjudicación
del concurso para la construcción de un nuevo edificio para la aduana con
un espigón central de madera al ingeniero británico Eduard Taylor. Este
espigón estaba destinado a operar con barcazas y embarcaciones menores
que proveían el trasbordo de cargas y pasajeros a los buques de ultramar
fondeados en la amplia rada que posteriormente se transformó en Puerto
Madero y Puerto Nuevo. De hecho, la obra de Taylor fue la primera
construcción portuaria de Buenos Aires materializada en base a rellenos
sobre el espejo de agua.

Litografía de D. Dolin

En 1887 comenzaron las obras de construcción de lo que hoy se conoce
como Puerto Madero y poco después, en 1911, las de Puerto Nuevo,
ambas sobre la base de extensos rellenos sobre el río. En 1888, casi
simultáneamente con el comienzo de Puerto Madero, la Nación también
otorgó la concesión para la construcción, en base a la excavación dentro
de la costa al sur del Riachuelo, del
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Dock Sud. Desde entonces y hasta su transferencia a la provincia en
1992, Dock Sud fue del dominio de la Nación y gestionado como parte del
puerto de Buenos Aires.

Para 1940 el de Buenos Aires era un vasto complejo portuario con todo
tipo de instalaciones que se extendía 14 km desde el sur, en proximidades
del arroyo Sarandí, hasta el arroyo Manso en el norte, en proximidades de
lo que hoy es la calle Salguero, y junto con los de Rosario y Bahía Blanca
habían sostenido eficaz y eficientemente el período de mayor crecimiento
y desarrollo de la República Argentina.

Fuente: Servicio de Hidrografía Naval

La combinación de los grandes desarrollos de infraestructura portuaria y
transporte ferroviario de fines del siglo XIX y comienzos del XX
promovieron el asentamiento de población e incipiente industria en sus
proximidades y consecuentemente un gran crecimiento urbano. Esto llevó
a que en estos días el área metropolitana de Buenos Aires concentre
aproximadamente 15 millones de habitantes y que el puerto se encuentre
rodeado y expuesto a una enorme presión urbana. Entre otras cosas esto
lleva a que en un radio de aproximadamente 70 km, sus accesos
terrestres tanto ferroviarios como viales, se encuentren en gran medida
subordinados al transporte urbano de personas y bajo la constante
presión de congestión, conflictos, interferencias y mayores costos.
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Físicamente Buenos Aires actualmente ha quedado reducido a dos
sectores aislados entre sí (separados por Puerto Madero), uno al norte,
Puerto Nuevo, donde se concentran las operaciones con cargas (espigones
1, 2, 3, 4 y 5), instalaciones de generación eléctrica (espigones 5 y 6) y la
dársena norte, y otro al sur, entre la avenida Brasil y el Riachuelo, donde
se reúnen servicios de apoyo, industria (reparaciones navales) y una
tercer planta de generación eléctrica.

Fuente: Google Earth
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Fuente: Google Earth

La gestión del puerto de Buenos Aires es responsabilidad de la
Administración General de Puertos
S.E. (AGP) siendo éste actualmente el único puerto activo que dicho ente
nacional tiene a cargo.

En el sector de Puerto Nuevo las operaciones de atención de las cargas
que el comercio exterior argentino genera y de los buques que las
transportan, se sostienen principalmente a través de la aplicación del
concepto operativo de terminal. Esta actividad se distribuye entre tres
empresas concesionarias privadas conformadas por accionistas de diverso
origen:

16



● TRP - Terminales Rio de la Plata s.a.
Dubai Ports World
(Emiratos Arabes) LAIF VI
(Grupo Román, Argentina)

● T4 - Terminal 4 s.a.
APM Terminals (Grupo Maersk, Dinamarca)

● BACTSA - Buenos Aires Container Terminal Services s.a.
Hutchison Port Holdings (China)

Los límites de las respectivas áreas de concesión configuran tres
terminales especializadas en las operaciones de buques dedicados al
transporte de contenedores y sus respectivas cargas unitizadas.

Fuente: Grúas y Transportes

No obstante esta especialización, la administración del puerto conserva
otros sectores de muelles operados bajo el concepto operativo de uso
común para la atención de cargas generales, principalmente las así
llamadas “de proyecto”.

El puerto de Buenos Aires opera también con flujos de pasajeros
generados por dos actividades navieras distintas:

● Los servicios de ferries que los transportan regularmente entre
ambas márgenes del Río de la Plata

17



● Los cruceros oceánicos que hacen escala estacionalmente entre
diciembre y marzo

Los primeros concentran sus operaciones en un sector de Dársena Norte,
mientras que los segundos aunque cuentan con un edificio dedicado
exclusivamente a la atención de esos pasajeros en proximidad del espigón
3, los cruceros utilizan los muelles de las terminales de contenedores pues
la época de su arribo coincide con la baja estacional de actividad de los
flujos de cargas.

La existencia de tres plantas de generación eléctrica dentro del perímetro
del puerto, con muelles y playas de tanques de almacenaje de
hidrocarburos, implica que el puerto de Buenos Aires reciba también un
flujo de buques tanque destinados a su abastecimiento.

2.2 Las redes de transporte y el hinterland

2.2.1Transporte por agua

Dada su localización al interior de un estuario de aguas pocos profundas,
el Puerto de Buenos Aires, hoy reducido a operar cargas del comercio
exterior solo en el sector de Puerto Nuevo, se encuentra vinculado con el
océano (Pontón Recalada, isobata de 12,0 m) a través de una ruta de
navegación interior de 240 km integrada por su canal de acceso (Canal
Norte) y el conjunto de canales que conforman la red troncal del Río de la
Plata.

Fuente: Servicio de Hidrografía Naval
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Esta ruta de acceso es de una sola vía con sectores para el sobrepaso o
cruce de buques navegando dentro del mismo y cuenta con una
profundidad operativa de 34 pies al cero del Río de la Plata.

Fuente: Boletín del Centro Naval Nº 848

Entre 2013 y 2015 se llevaron adelante estudios para el desarrollo de un
nuevo canal denominado Canal de la Magdalena, el que sería alternativo al
tramo conocido como Canal de Punta Indio, aportaría una importante
reducción de la distancia y de costos de navegación, e implicaría una
contribución al desarrollo de un nuevo complejo portuario de la Nación en
Punta Piedras que en el largo plazo resolvería muchas de las limitaciones
que afectan a Buenos Aires y otros puertos aguas arriba de la propuesta
localización. A comienzos de 2016, sin explicación alguna, se decidió la
cancelación de dicho proyecto.
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Fuente: Boletín del Centro Naval Nº 848

En dirección contraria a la del océano y a través de su canal de acceso y
los canales Emilio Mitre y Martín García, Buenos Aires se vincula con el
sistema de navegación interior que proveen los ríos Paraná y Uruguay.

2.2.2 Transporte terrestre

Tanto las redes ferroviarias como carreteras presentan una configuración
radial a partir de Buenos Aires hacia el interior de Argentina, inicialmente
desarrollada por las mallas ferroviarias por la simple razón de haber este
modo precedido en el tiempo a la aparición del transporte automotor.

2.2.2.1 Transporte ferroviario

El transporte ferroviario en Argentina se inició algo alejado de los puertos
de aquel entonces. En su etapa embrionaria, tanto en la capital del país
como en su interior, este medio inició sus actividades atendiendo a
necesidades domésticas de transporte de personas y bienes.

Fuente: UTN – Breve Historia de los Ferrocarriles

En los años que siguieron a sus inicios, la primera aproximación del
ferrocarril a los puertos fue en la zona de Rosario y con el propósito de
abastecerse de carbón mineral proveniente del exterior. Para 1872, en
Buenos Aires el ferrocarril se ubicó lo más cerca posible del punto en que
se movilizaban las cargas que arribaban o salían por la vía acuática desde
Buenos Aires. Así fue que poco más de una década después de que se
construyera la Aduana de Taylor y su primitivo espigón para cargas, el
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ferrocarril se instaló con su Estación Central a escasos metros de ésta
sobre lo que hoy es la explanada norte de la Casa Rosada.

Fuente: Centro de Arqueología Urbana – UBA

A partir de entonces, las sucesivas expansiones que tuvo el puerto de
Buenos Aires fueron acompañadas por este medio de transporte terrestre,
para 1920 la red ya alcanzaba los 36.000 km, hasta que para 1960, en su
máxima expansión, la red era cercana a los 47.000 km y todas las trochas
ferroviarias que recorrían el país accedían al puerto de distintas formas y
desde distintos puntos:

● La trocha de 1,676 m directamente a:
▪ Dock Sud
▪ Puerto Madero desde La Boca (Casa Amarilla)
▪ Puerto Madero desde Plaza Miserere vía túnel de 5 km
▪ Puerto Madero y Puerto Nuevo desde Retiro vía playa

de maniobras de doble trocha Empalme Norte
(1,676m y 1,00m)
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● La trocha de 1,435 m llegaba vía ferrobarco desde los
puertos de Ibicuy (pcia. Entre Ríos) y Zárate (pcia. Buenos
Aires) directamente a la terminal ferroportuaria y playa de
maniobras de doble trocha localizada sobre el Riachuelo en
el sector oeste del Dock Sud (1,435 m y 1,676m)

● La trocha de 1,00 m directamente a:
▪ Puerto Nuevo (norte ) vía estación Saldías
▪ Puerto Nuevo (por el sur) y Puerto Madero vía playa

Empalme Norte

Tras la entrada en servicio del complejo Zárate-Brazo Largo a fines de los
años setenta, el sistema de ferrobarcos fue desmantelado y dejaron de
acceder al por entonces puerto de Buenos Aires los convoyes de trocha
1,435m (ex FFCC Urquiza). Esto marcó el comienzo de la decadencia de
esa red ferroviaria ya que su participación en el transporte de cargas
asociado al comercio exterior cayó abruptamente hasta la situación actual
de mínima operación con gran parte de su recorrido inactivo y
prácticamente abandonado.

El ferrobarco Delfina Mitre en Dock Sud

Por su parte las diversas desactivaciones y privatizaciones del sistema
ferroviario llevadas a cabo primero en la década de los sesenta y luego en
la de los noventa, junto con la desidia de las administraciones, no solo
redujeron drásticamente la extensión de red nacional en operación a
teóricamente unos 18.000 km, sino que además, aquellas que operaban
con el puerto metropolitano han sufrido la intrusión de varios de sus
accesos al mismo.

A partir de la constitución de la Corporación Antiguo Puerto Madero (1989)
y la provincialización del sector del puerto de Dock Sud (1992), el puerto
de Buenos Aires se vio reducido en su ámbito espacial y la operación de
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cargas se concentró en el sector de Puerto Nuevo. Sin embargo a con
motivo de importantes cambios introducidos desde 2016 en adelante, y a
la construcción del viaducto conocido como Paseo del Bajo, la vinculación
entre el puerto de Buenos Aires y la malla ferroviaria de Argentina ha
quedado limitada a un único acceso de una sola vía. Este es el que
antiguamente servía solo a la red de trocha de 1,00 m desde la estación
Saldías y que ingresa al puerto por el norte en proximidades del Espigón
5, que ahora ha sido configurado bitrocha (1,676 m y 1,00 m).

En el cuadro siguiente se muestra la red ferroviaria actualmente bajo
concesión.

Fuente: ALAF

Habiendo sido el modo de transporte terrestre dominante entre este
puerto y el interior de Argentina hasta la primera mitad del siglo XX, en la
actualidad su participación en la cadena de transporte del comercio
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exterior movilizado desde y hacia el puerto de Buenos Aires es exigua.
Además de las razones de falta de inversión, pobre mantenimiento y
problemas de planificación y gestión, a esta contracción también
contribuyó la creciente competencia del transporte automotor y la
desactivación de las operaciones de embarque de exportaciones de
cereales y subproductos a granel en el puerto de Buenos Aires. En la
actualidad su tráfico con el puerto está dominado por el de cargas
contenedorizadas y ante la falta de información oficial precisa, se puede
estimar que éste no supera el 5% del volumen total de contenedores
operado anualmente en el mismo. Esta participación es menor aún si se
consideran estrictamente los convoyes operados directamente en las
terminales portuarias.

2.2.2.2 Transporte automotor

Al igual que con el caso del transporte ferroviario, no hay estadísticas
precisas sobre la participación real de este modo de transporte en la
movilización de cargas desde y hacia el puerto. Con una participación que
se estima superior al 90%, éste es actualmente el modo dominante de la
red de transporte terrestre que sirve al mismo.

La red converge en el puerto desde tres direcciones principales:

● Desde el norte vinculando principalmente a través de la
ruta nacional 9 (RN9) los centros urbanos e industriales de
Rosario y Córdoba, la región noroeste del país y las
provincias de la Mesopotamia.

● Desde el oeste donde por medio de las rutas nacionales Nº
7 y Nº 8 (RN7 y RN8) se conecta la zona núcleo de la
producción agropecuaria y la región de Cuyo

● Desde el sur proveyendo principalmente la ruta nacional 3
(RN3) el vínculo con el polo industrial de Bahía Blanca y el
valle del Río Negro.
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De las tres direcciones antes identificadas, es el corredor norte, el de la
RN9, el que moviliza la mayoría de las cargas contenedorizadas desde y
hacia el puerto de Buenos Aires.

2.3 El hinterland

El concepto de “hinterland” (en alemán, territorio que se encuentra
detrás) en épocas del colonialismo del siglo XIX en que este se creó,
obedecía a un criterio de relacionamiento estrictamente geográfico entre
un determinado punto sobre la costa y el territorio que se encuentra a
retaguardia del mismo. Ello permitía inferir la influencia política y
económica dominante que se podría ejercer sobre una región a partir del
control político de un puerto y de su comercio. En principio la
configuración y extensión de la región sobre la cual el puerto puede
ejercer su influencia se encuentra condicionada por la geografía ya que
ésta condiciona la facilidad del transporte interior hacia y desde el puerto
y su consecuente costo. Este concepto sigue plenamente vigente para el
caso del transporte de cargas masivas.

La aparición del contenedor marítimo estandarizado (ISO) modificó el
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concepto tradicional de hinterland. La flexibilidad modal que permite el
transporte de cargas contenedorizadas hace que actualmente el hinterland
de un puerto especializado en su operación quede definido por la
confiabilidad y eficiencia de las soluciones logísticas aplicadas al comercio
internacional. En gran medida ésta es la razón del liderazgo que Buenos
Aires ha mantenido hasta hoy a pesar de los múltiples problemas de
gestión que lo erosionan.

2.4 Su actividad

A pesar del estancamiento del comercio exterior de Argentina, las
restricciones de calado y otros problemas que lo han afectado, los
servicios de navegación de línea regular mantienen al puerto de Buenos
Aires bien conectado con los principales puertos del mundo.

La composición del flujo de cargas está claramente definida por su
comparativamente alto valor agregado como producto de las distintas
actividades industriales. Aunque la forma en que se discrimina esta
información no es la más apropiada para la gestión portuaria, en el cuadro
siguiente se puede apreciar el intercambio.

El puerto de Buenos Aires ha sido desde siempre el puerto que ha
canalizado y liderado las exportaciones no tradicionales (industriales)
generadas por el desarrollo de Argentina y sus pequeñas y medianas
industrias en particular.

Desde la aparición del contenedor marítimo ISO en el comercio
internacional, Buenos Aires ha liderado en Argentina el mercado portuario
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dedicado a la atención las cargas bajo tal presentación. No obstante es
conveniente advertir que durante los últimos años este puerto ha visto
disminuida tal participación que en 2014 era del 59,5% a una de tan solo
50% en 2018. Algunas de las posibles razones de esta importante caída
se exponen más adelante en el capítulo “Observaciones” de este
documento.
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Es relevante también observar que si bien la participación del puerto
metropolitano sobre la masa total de contenedores movilizados a través
de los puertos del país, hoy es solo del 50% y la de su vecino Dock Sud
del 31%, el complejo portuario Buenos Aires – Dock Sud moviliza casi el
100% de los contenedores transportados por los servicios
intercontinentales de línea regular ya que los demás puertos argentinos
operan flujos alimentadores de puertos con profundidades operativas
mayores a las del citado complejo metropolitano, como es el caso de los
de Montevideo, Rio Grande, Paranaguá y otros puertos de Brasil. El
crecimiento de estos flujos alimentadores conocidos como tráficos feeder
en inglés, claramente ha sido en beneficio de puertos de países vecinos
(no así de Buenos Aires y Dock Sud) quienes de esta forma, captando
cargas a través de operaciones de trasbordo, intervienen cada vez más
como terceros en la cadena de transporte de nuestro comercio exterior,
transformando lo que anteriormente eran transferencias entre cuentas
nacionales en flujos de divisas hacia el exterior en concepto de servicios.

A partir de la información suministrada por las estadísticas oficiales
publicadas por AGP, en el primer semestre de 2019 el puerto de Buenos
Aires ha movilizado 396.600 teu’s durante tal período, con una caída de
dicho volumen del 19,7% respecto de igual período de 2018 cuando operó
493.700 teu´s. En primera instancia esto haría presuponer que
estimativamente el total anual para el período 2019 alcanzaría el doble de
esa cifra, vale decir 793.200 teu’s, sin embargo la crisis económica y
financiera que ha hecho eclosión para el momento en que se está
elaborando este documento, hace pensar que el resultado final será
sensiblemente menor aún.

En el cuadro siguiente se informa la evolución histórica de los flujos de
contenedores operados por el complejo portuario conformado por Buenos
Aires y Dock Sud y su crecimiento anual individual y en conjunto.
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Con respecto a la evolución de los flujos de contenedores operados
mensualmente en el puerto de Buenos Aires, históricamente éstos
presentan un comportamiento estacional similar a los del Producto Bruto y
el Comercio Exterior del país, registrándose la concentración de los
mayores niveles de actividad en los trimestres segundo y tercero. En los
cuadros que siguen se puede observar esto para los últimos cuatro años,
aunque para el período 2017 no se verifica debido a un inusual y
desbalanceado incremento de las importaciones durante el mismo que
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llevó al mayor déficit comercial registrado hasta la actualidad de US$
8.471 millones.
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Para fines de Junio de 2019 la distribución del mercado de contenedores
dentro del puerto de Buenos Aires era la siguiente:

Es notable la importante participación de Terminal 4 s.a. a pesar de que
se trata de la operación que con menos recursos de espacio, muelles y
equipamiento cuenta (es la única que no posee grúas pórtico de muelle
para contenedores que proveen alta productividad). En el cuadro que
sigue, sobre la base de lo operado durante la totalidad del período 2018
se analiza la intensidad de uso del área que en cada caso hacen estos tres
concesionarios operadores del puerto.

Es relevante señalar también la elevada intensidad de uso que T4 hace de
su área de concesión. Dados además los reducidos recursos de
infraestructura y equipamiento con que cuenta, su elevada participación
en el volumen de contenedores operado por Buenos Aires debe asociarse
a que se trata de una empresa vinculada al grupo naviero dominante del
mercado el transporte marítimo regional y global y no a cuestiones de
competencia dentro del mercado portuario local.

3. LOS HECHOS

Los hechos más relevantes de la gestión del puerto de la Nación sobre los
que trata el presente documento básicamente son:

I. La desafectación de áreas y cambio de límites
II. La autorización de la venta de tierras del dominio público
III. La venta de tierras del puerto (del dominio público)
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IV. Cuestiones de ingeniería y contratación de obras
V. El Plan de Modernización
VI. La licitación para la concesión de las operaciones con

contenedores

Más allá de las cuestiones de racionalidad y ajuste a las normas de los
hechos aquí tratados, es la cronología con que éstos se desarrollaron a
partir de 2016 una particularidad saliente. En los primeros meses de 2016
la gestión portuario-marítima nacional se inició con un conjunto de
medidas y anuncios entre los cuales merecen destacarse:

● Enero de 2016, la derogación de la Disposición de la Subsecretaría
de Puertos y Vías Navegables de la Nación Nº 1108 del 2013, por la
cual dentro del ámbito geográfico del Mercosur, se restringía el
trasbordo de cargas de exportación originadas en puertos argentinos
solo a los puertos de aquellos países miembros que mantuvieran
vigentes acuerdos de transporte marítimo con Argentina.

● Los anuncios por parte de las autoridades de la Ciudad de Buenos
Aires por la cual el gobierno de ésta en conjunto con la Corporación
Puerto Madero llevarían a cabo la construcción del Paseo del Bajo
para lo cual dispondrían de terrenos del puerto de Buenos Aires,
cuyo dominio es de la Nación, tanto para resolver su traza como
para financiar las obras a través de la venta de tierras. (ver nota de
5 de abril del 2016 de “La Política On-Line”
www.lapoliticaonline.com/nota/96849-riberena-larreta-quiere-recau
dar-us250-millones-
con-las-torres-de-catalinas-norte-ii/)

Ambas medidas en aquel momento generaron incertidumbre. La de
derogación de la disposición 1108/2016 pues Argentina, además de
impulsar el crecimiento del puerto de Montevideo a cambio de nada,
simultáneamente paralizaba todas las acciones relacionadas con dos
proyectos de importancia para el desarrollo argentino: a) el del Canal de
la Magdalena, y b) el del desarrollo portuario de Punta Piedras. Mientras
que los anuncios hechos por el Jefe de Gobierno de la Ciudad hacían lo
mismo pues se efectuaban como si el puerto fuera del dominio de la
ciudad, cuando claramente no lo es, y por tanto la misma pudiese
disponer de su patrimonio y su destino.

Con la Disposición 97 de la Subsecretaría de Puertos y Vías Navegables
del 31 de agosto del 2016 se comenzó a materializar irregularmente
aquello que el proyecto anunciado por el jefe de Gobierno necesitaba, la
desafectación de áreas del puerto de Buenos Aires y cambio de límites. A
través de esta disposición se redujo el área afectada a las operaciones
portuarias pero las áreas desafectadas irregularmente siguieron
perteneciendo a la Nación y al puerto de Buenos Aires (y siguen
haciéndolo), el único de orden federal, sin embargo las autoridades
nacionales y de la ciudad a partir de entonces dispusieron de sus tierras a
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su arbitrio sin seguir las normas y vías correspondientes.

Poco más de dos meses después de la Disposición 97, el 16 de noviembre
de 2016, con la firma del Presidente de la Nación, se conoció el Decreto
1173 por el que equivocadamente con el inexacto argumento de
considerarlas tierras “del dominio privado de la Nación”, se autorizó a la
Agencia Administradora de Bienes del Estado -AABE- a proceder a la venta
de una fracción del puerto de Buenos Aires localizada a retaguardia de
Dársena Norte. En aquel momento, la promulgación del decreto de
referencia se vio reflejada en los medios de prensa con artículos como
éste publicado por el sitio Iprofesional del 16 de noviembre del mismo
año: www.iprofesional.com/notas/241699-
Catalinas-II-megaproyecto-inmobiliario-de-90000-metros-cuadrados-que-
nace-cerca-de-Puerto- Madero

Fuente: Infobae

Fuente: www.nueva-ciudad.com.ar

Tras el citado decreto de autorización de venta promulgado a fines de
2016 no se registraron novedades hasta Octubre de 2017. El domingo 22
de ese mes tuvieron lugar las elecciones nacionales legislativas e
inmediatamente en los días subsiguientes se subastaron las principales
fracciones en que fue dividido el terreno portuario arriba identificado.
Hasta la fecha de este documento y según diversos medios de prensa, las
firmas compradoras de estos predios han sido las siguientes:

● Consultatio (Eduardo Constantini)
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● TGLT (Federico Weil)
● BAP (grupo banqueros familia Zafra)
● Santa María s.a.i.f. (Grupo Techint)

En simultáneo con el proceso de desafectación y ventas de tierras del
puerto metropolitano, a partir de agosto de 2016 se licitaron y contrataron
un conjunto de obras entre las cuales se cuentan la de construcción de
escolleras, las que para entonces no respondían a las necesidades de
abrigo del puerto, su canal de acceso ni su vaso portuario. Tampoco estas
obras de escollera respondían a plan maestro alguno que se conociera en
vigencia para el puerto, ni a asesoramiento portuario externo pues recién
meses después de iniciarse tal proyecto, en enero de 2017, las
autoridades informaron estar recibiendo asesoramiento de diversas
fuentes entre las que se suponía que estaba el prestigioso puerto de
Rotterdam (Holanda).

Las obras para la construcción del Paseo del Bajo se iniciaron a comienzos
de 2017, mientras que en el puerto para octubre del mismo año ya se
encontraba bien avanzada la obra de la nueva escollera, sin que se
conociera el proyecto al que pertenecía ni su justificación. Para fines de
ese año el espejo de agua al norte del puerto ya recibía descargas de
material diverso producido por las obras de demolición y excavación del
Paseo del Bajo, al reparo de la escollera en avance simultáneo.

Para diciembre de 2018, con la obra del Paseo del Bajo a pocos meses de
finalizar y las descargas de material de excavación y obras de escollera
bien avanzadas, en la forma de una presentación de diapositivas las
autoridades dan a conocer el Plan de Modernización para el puerto de
Buenos Aires. Este plan en definitiva respondía a las obras y rellenos
comenzados un año antes, proceso que al igual que el propio plan, se
caracterizó por la subversión del orden lógico de prioridades y tareas
como se verá más adelante en este documento.

El referido Plan de Modernización introdujo tres proyectos cuya relación
con la razón y el interés general es consistente con las acciones iniciadas
en 2016 con la Disposición 97 de reducción del puerto de Buenos Aires:

A. La desafectación de las operaciones de carga los espigones 1, 2 y 3
(inicialmente de forma parcial) los que actualmente constituyen el
corazón operativo del puerto

B. La afectación exclusiva de tal área a las operaciones de cruceros,
pero sin indicar razones ni cómo se organizaría a tal efecto y
explotaría esa nueva mega terminal de pasajeros.

C. La implementación de una licitación nacional e internacional para la
concesión de todas las operaciones de carga contenedorizada a un
solo operador. Dicha concesión sería migrante, pues inicialmente
desarrollaría su actividad sobre el espigón 4 y parcialmente sobre
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los espigones 3 y 5, la “terminal interior”, pero con la construcción
de una nueva “terminal exterior” sobre las aguas del Río de la Plata
donde parcialmente ya se ha rellenado con las descargas
provenientes del paseo del Bajo, las operaciones se trasladarían
totalmente a esta última y la terminal interior también quedaría
desafectada de la actividad portuaria, sin conocerse su futuro
destino.

Los hechos aquí listados, por involucrar profundos cambios en el
patrimonio público de la Nación, por tratarse de una actividad estratégica
asociada al comercio exterior y la economía del país, y de no haberse
informado acabadamente las razones que hacen al interés general que los
justifican, son tratados seguidamente más en detalle, haciéndose un
conjunto de observaciones preliminares al respecto.

4. OBSERVACIONES Y COMENTARIOS ESPECÍFICOS

De los actos de gestión relativos al Puerto de Buenos Aires vistos a partir
de mediados del año 2016, se advierten diversas cuestiones que hacen al
interés general al menos en los campos de:

● Su ajuste a la legislación vigente,
● La competencia en sus diferentes planos,
● La eficiente administración del patrimonio y los recursos de la Nación,
● La buena técnica portuaria,
● La política de transporte del país

Entre tales cuestiones hay algunas que ya han afectado negativamente el
interés general de la Nación, y hay otras que implican decisiones en curso
de acción que es muy posible que también tengan ese mismo efecto y
además introduzcan daños estructurales de muy difícil y costosa
remediación. Con el sano propósito de advertir sobre tales problemas es
que se hacen las siguientes observaciones.

4.1 La reducción del espacio del puerto

En el mundo, la superficie terrestre asociada a los frentes de atraque que
conforman un puerto dedicado a la atención de los servicios de
navegación de línea regular, como el de Buenos Aires, durante los últimos
cincuenta años se ha visto notoriamente incrementada. En principio esto
ha resultado de la necesidad impuesta por la demanda del propio
crecimiento del comercio mundial. Sin embargo el creciente requerimiento
de mayor área detrás de los muelles, es en gran medida el resultado de la
contenedorización de las cargas, de la evolución tecnológica de los modos
de transporte que convergen en el puerto y de la evolución de las técnicas
de operación procurando constantemente mayores niveles de eficiencia.

35



Existen múltiples casos bien conocidos alrededor del mundo donde esta
necesidad de mayor espacio para seguir sosteniendo y facilitando el
comercio motivó decisiones de planificación que a través de distintas
combinaciones de soluciones técnicas y jurídicas, incorporaron áreas
existentes o artificialmente creadas, o que en otros casos condujeron a la
creación de un nuevo puerto, libre de las restricciones del viejo, para
asegurar la satisfacción de las necesidades del crecimiento. En todos los
casos, tratándose pues de la administración de la cosa pública, se trató de
aprovechar al máximo el empleo del patrimonio y recursos públicos
existentes, y siempre con el objetivo estratégico de contribuir al interés
general asegurando el sostenimiento de la facilitación del comercio a muy
largo plazo.

El puerto de Nueva York unió esfuerzos con el de New Jersey transfiriendo
las operaciones a este último, desarrollando allí múltiples instalaciones en
base a explotar el potencial inmobiliario de las tierras desafectadas de la
operación situadas en Manhattan pero sin deshacerse de dicho patrimonio.
El municipio de Rotterdam fue migrando progresivamente sus operaciones
portuarias desde su antigua localización, hacia la boca del Nieuwe
Waterweg, creando artificialmente el área de Maasvlakte primero en los
años 1960/1970, y recientemente (2008), sobre espejos de agua de la
boca exterior del acceso, su última expansión conocida ahora simplemente
como Maasvlakte 2, pero siempre priorizando la necesidad del puerto en
materia de espacio e instalaciones para cumplir con su propósito.
Amberes, el segundo puerto en importancia de Europa, siendo un puerto
marítimo belga conectado con el mar por el río Escalda pero separado de
éste por 60 km de territorio holandés, año tras año incorpora nuevas
instalaciones en base a tierras aledañas a dicho río donde excava
dársenas y construye muelles y terminales. Miami, en base a material de
dragado desarrolló una isla artificial, Dodge Island, frente a las antiguas
instalaciones costeras a donde mudó sus operaciones. El propio puerto de
Buenos Aires a través de su historia fue expandiendo su superficie primero
en base a ganarle tierras al río desde la Aduana de Taylor y el antiguo
Puerto Madero, a Puerto Nuevo y luego excavando en Dock Sud,
atendiendo precisamente a las necesidades antes mencionadas. Aun las
áreas portuarias transferidas a la provincia de Buenos Aires en la década
de los noventa incrementaron desde entonces su superficie operativa.

A pesar de ser bien conocidas las razones y los antecedentes del tema, a
partir de 2016 en Argentina se inició un proceso inverso, de masiva
reducción del área del Puerto de Buenos Aires, sin que se conozcan hasta
hoy estudios que lo fundamenten o justifiquen en atención al interés
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general. El tema ya de por sí grave, se torna más preocupante aún por las
decisiones que se han tomado en materia de organización espacial,
afectación y aprovechamiento de las áreas e instalaciones portuarias, y de
su inminente concesión a un único operador por los próximos 50 años. En
tal sentido es relevante destacar que la fecha de apertura de ofertas para
esto último estaba inicialmente programado para Octubre del corriente
año, pero sobre el fin de la elaboración de este documento fue pospuesta
para el día 2 de diciembre, tan solo ocho días antes de finalizar su
mandato la presente administración gubernamental.

4.1.1 La disposición SSPVN 97 de 2016

Con fecha 31 de Agosto de 2016 la Subsecretaría de Puertos y Vías
Navegables del Ministerio de Transporte de la Nación, dictó la Disposición
97/2016 por la que se aprueban “los límites terrestres y acuáticos y la
jurisdicción portuaria del PUERTO NUEVO del Puerto de BUENOS AIRES,
que resultan de la delimitación y deslinde”.

4.1.1.1 El deslinde del puerto de Buenos Aires

En los considerandos de esta disposición se argumenta que la misma sería
“conforme el marco normativo previsto en el Artículo 12, inciso c), párrafo
segundo, del Anexo 1 del Decreto N° 769 del 19 de abril de 1993”, sin
embargo no lo es realmente así pues según el Código Civil y Comercial de
la Nación, en su Artículo 2266 - Finalidad de la acción de deslinde -, se
establece que existe deslinde “Cuando existe estado de incertidumbre
acerca del lugar exacto por donde debe pasar la línea divisoria entre
inmuebles contiguos, la acción de deslinde permite fijarla de manera
cierta, previa investigación fundada en títulos y antecedentes, y demarcar
el límite en el terreno” y no se conoce que se estuviera ante un estado de
incertidumbre de tal tipo ni que se haya procedido previamente a
investigación alguna al menos de aquella que la ley a tal efecto manda.

El mismo artículo 2266 seguidamente aclara más aun cuando agrega “No
procede acción de deslinde sino reivindicatoria cuando no existe
incertidumbre sino cuestionamiento de los límites”, vale decir que no hay
“deslinde” cuando los límites ya existían para la fecha en que se dictó la
Disposición 97, éstos eran conocidos y no se conocía para entonces
cuestionamiento alguno respecto de los mismos.

En el caso del puerto de Buenos Aires no hay duda que fue efectivamente
el Decreto N° 769 del 19 de abril de 1993, reglamentario de la ley 24.093
de Actividades Portuarias, el que en su Anexo 1 ordeno dividir al puerto de
aquel entonces “en tres (3): 1) Puerto Nuevo, 2) Puerto Sur y 3) Puerto
Dock Sud, cuyos límites jurisdiccionales serán definidos por la Autoridad
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de Aplicación” pues cuatro años antes fue creada por el Estado Nacional la
Corporación Antiguo Puerto Madero en base a terrenos del puerto, y más
tarde, a partir de la sanción de la propia ley 24.093, la parte del puerto
conocida como Dock Sud debía ser transferida por la Nación a la Provincia
de Buenos Aires por lo que en algunos sectores del puerto los límites
debían ser actualizados y en otros, como en el caso respecto de Dock Sud,
se debía proceder al deslinde porque sencillamente no los había.

Con la Disposición N° 36 de fecha 26 de septiembre de 2001 de la
entonces Subsecretaría de Transporte Ferroviario, Fluvial y Marítimo
dependiente del ex Ministerio de Infraestructura y Vivienda se dio
cumplimiento a tal mandato y en su artículo 1º se indica “Apruébase los
límites terrestres y acuáticos y las respectivas jurisdicciones portuarias de
Puerto Nuevo y Puerto Sur del Puerto de Buenos Aires, que resultan de la
delimitación y deslinde que se acompaña en fotocopia certificada y que se
integran a la presente disposición como Anexos I y II”.

El siguiente es el plano del Puerto Nuevo del Puerto de Buenos Aires
contenido en la Disposición 36/2001 tras el deslinde ordenado.
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Fuente: Administración General de Puertos

De resultas del referido deslinde formalizado correctamente con la
Disposición Nº 36 del 2001, la jurisdicción terrestre del puerto de Buenos
Aires (norte) comprendía aproximadamente 246 hectáreas, mayormente
de dominio público del Estado Nacional, cuya distribución funcional era
estimativamente la siguiente:

Tras la Disposición 97 del 2016, se desafectaron importantes áreas del
puerto y los límites del mismo pasaron a ser los siguientes:
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Fuente: Administración General de Puertos

Como resultado de ello las áreas desafectadas son las que se muestran en el cuadro
que sigue.
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Hasta el momento se desconoce el status jurídico de las tierras
irregularmente desafectadas. Aproximadamente 3 hectáreas de las
mismas, de elevadísimo valor inmobiliario situadas en la parcela de 12
hectáreas localizada en la retaguardia de la Dársena Norte, fueron
vendidas a particulares en 2017 y se desconoce dónde ha sido registrado
el consiguiente cambio de dominio.

4.1.1.2 La desafectación de tierras

Es de destacar que la invocada Disposición 36/2001 en su Artículo 3º
indica que “Las jurisdicciones aprobadas en el Artículo 1° de la presente
disposición, podrán ser ampliadas abarcando zonas o instalaciones
adyacentes a los límites fijados, que se incorporen en el futuro a la
actividad portuaria, según lo dispuesto por la Ley N° 24.093 y su
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reglamentación aprobada por el Decreto N° 769/93.”. Así, con visión
estratégica y apuntando al crecimiento del país, esta disposición concibe
positivamente que los límites podrán ser modificados cuando el fin es el
de ampliar el puerto por la vía de la incorporación de nuevas áreas a la
actividad portuaria y no el de reducirlo quitándole tierras y cambiando su
afectación tal como irregularmente la Disposición 97 de 2016 hace con el
de Buenos Aires.

Entre los considerandos que la Disposición 97/2016 hace, merecen
analizarse los siguientes:

“Que la implementación de nuevos modos de producción conlleva la
necesidad de redefinir las áreas afectadas a la actividad portuaria,
así como el respectivo rediseño de la espacialidad pública,
integrando a la trama y al tejido urbano una serie de espacios e
instalaciones que integran el patrimonio construido local.

Que la posibilidad de habilitación de suelo urbano a partir de la
reconversión de usos portuarios ubicados en proximidad a centros
urbanos consolidados, configura una oportunidad determinante para
mejorar las relaciones funcionales y ambientales no solo en la
Ciudad Autónoma de Buenos Aires sino en todo el ámbito de la
Región Metropolitana de Buenos Aires.

Que en el caso particular de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires,
fruto de su inserción en el escenario global, se ha experimentado un
incremento paulatino de las actividades económicas y de los
intercambios de bienes y servicios que debe ser acompañada con el
crecimiento de las infraestructuras y equipamientos
complementarios que permitan satisfacer adecuadamente las
demandas generadas por estas nuevas dinámicas urbanas.”

Extrañamente estos argumentos parecen, en principio, más cercanos a los
intereses de la arquitectura y el urbanismo de la Ciudad Autónoma de
Buenos Aires que coherentes con las necesidades en materia de puerto,
transporte marítimo, comercio exterior, el desarrollo y el interés general
de la Nación.

Refiriéndose a la fracción de aproximadamente 12 hectáreas situada a
retaguardia de Dársena Norte donde entre otras cosas se encontraba una
de las dos parrillas ferroviarias que tras el cambio de límites ya no forma
parte del puerto de Buenos Aires, en su Artículo 2º, la Disposición 97
indica que “La Administración General de Puertos S.E. conservará el uso,
goce y explotación de la operación de la parrilla ferroviaria “Empalme
Norte”, ubicada frente a la Dársena Norte de Puerto Nuevo.” En principio
esto fue un reconocimiento, aunque mínimo, de la utilidad de dicha
instalación destinada a la operación del medio ferroviario con el puerto ya
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que éste es un eficiente modo de transporte alternativo al carretero, y que
entre ambos modos conectan al puerto con el interior del país. Sin
embargo, posteriormente se vio que la inclusión de tal resguardo
resultaría ser un ardid para ganar tiempo para que acciones, como lo fue
la venta de las tierras, tuvieran lugar. En la práctica la promesa que hacía
la Disposición 97/2016 respecto de que el puerto mantendría el uso de tal
playa de maniobras (Empalme Norte) resultó falsa pues apenas dos meses
después, con el Decreto 1173 del mismo año 2016, el Presidente de la
Nación sin el sustento jurídico que se requiere del Honorable Congreso,
irregularmente autorizo su venta invocando erróneamente que se trata de
un bien del Dominio Privado de la Nación cuando tal tierra no lo es.

Adicionalmente otra porción importante de esta fracción desafectada fue
dedicada a resolver el camino crítico de la traza del Paseo del Bajo, obra
en beneficio de la Ciudad de Buenos Aires.

Tanto la fracción de tierra antes aludida como las aproximadamente 50
hectáreas restantes que tras la Disposición 97 resultaron quedar fuera de
los nuevos límites del puerto de Buenos Aires, en los hechos pasaron a
quedar subordinadas a las decisiones e intereses del gobierno de la
Ciudad Autónoma de Buenos Aires, también sin que el Congreso de la
Nación se expidiera previamente al respecto tal como lo prevé la
legislación vigente.

Nótese que la actividad de este puerto no solamente sirve a la Ciudad
Autónoma de Buenos Aires sino a todo el país, permitiendo el contacto
material de las economías del interior con el resto del mundo al facilitar
los flujos de mercancías de nuestro Comercio Exterior en ambos sentidos.
El territorio, las aguas jurisdiccionales, la infraestructura e instalaciones
del Puerto de Buenos Aires están afectados exclusivamente a la prestación
de los servicios portuarios a buques, cargas y pasajeros conforme lo
establece la ley Nacional 24.093 de Actividades Portuarias, pudiendo
desarrollarse en el mismo otras actividades, siempre que éstas se
encuentren directamente vinculadas a la operación portuaria de buques y
cargas, al comercio local, interjurisdiccional o internacional, o transporte
de personas

Los mismos considerandos de la Disposición 97/2016 y los anuncios
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públicos de esa época por parte de autoridades de la Nación y del
Gobierno de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, reforzaban la sospecha
de que la finalidad de tal disposición no era otra que la de llevar a cabo
dichos cambios del Uso y Dominio, lo cual como después se vio, además
incluiría la venta de tierras a particulares para fines inmobiliarios. Esto se
sabía públicamente y con antelación a la propia existencia de la
Disposición 97/2016 y del Plan de Modernización, siendo válido citar el
caso de la nota publicada del
13 de mayo de 2016 en el sitio de internet Iprofesional cuyo vínculo aquí
se identifica
http://www.iprofesional.com/notas/232327-Otro-Catalinas-en-silencio-Lar
reta-planea-un-nuevo- megaproyecto-muy-cerca-de-Puerto-Madero y al
menos otra nota periodística, publicada el 17 de septiembre de 2016 en el
sitio de internet del diario La Nación cuyo vínculo también se identifica a
continuación:
http://www.lanacion.com.ar/1938747-el-estado-pone-a-la-venta-tres-terr
enos-top- en-la-capital

La reducción de la superficie terrestre del puerto que tal cambio de límites
implicó, tiene un orden de magnitud cercano al treinta por ciento (30%)
del total de Puerto Nuevo que es de aproximadamente 246 hectáreas,
despojándolo de gran parte de sus áreas de servicios de retaguardia y por
ende comprometiendo sus capacidades en materia de conectividad y
logística, dejando su funcionamiento más expuesto a interferencias de las
actividades urbanas y al riesgo de una mayor proximidad al umbral de
congestión. Esto es aún más grave si se tiene presente que de esta forma
se deja al puerto sin áreas de reserva sin que la Nación cuente con un
puerto de similares características que se le asemeje o lo reemplace y con
amplios espacios para sostener el crecimiento futuro.

Es importante destacar que un puerto es un complejo logístico que
funciona como interfase entre los sistemas de transporte acuáticos y
terrestres, y que la experiencia propia y la internacional han demostrado
que la saturación de sus capacidades tiene un efecto similar al de una
barrera para-arancelaria, revirtiendo el rol facilitador que el puerto y su
cadena logística debe tener en favor del comercio y el desarrollo, en uno
que erosiona su competitividad y restringe su crecimiento.

Con esta disposición se ha soslayado peligrosamente el hecho de que los
puertos de Buenos Aires (Puerto Nuevo) y Dock Sud son los dos únicos de
Argentina que atienden servicios intercontinentales o directos de las
empresas de navegación de Línea Regular que transportan el segmento
del Comercio Exterior Argentino conformado por mercancías de alto valor
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agregado. El irregular cambio de límites y afectación, y la consecuente
reducción de los espacios actualmente en operación y de las áreas de
reserva del puerto de Buenos Aires, implicó la disminución de sus
capacidades y por tanto la erosión de su eficiencia y de su habilidad para
competir frente a otros puertos nacionales y extranjeros de lo cual
finalmente es el comercio exterior, y en general la economía de Argentina,
quienes paguen el precio de ello. Un indicio de que esto ya está
sucediendo, es que en los años subsiguientes a esta medida el puerto de
Buenos Aires ha visto disminuida su participación nacional del 59,5 %
(2014), a apenas el 50% respecto del total del flujo de contenedores del
comercio exterior argentino.

Esta desafectación de espacios que integran el ámbito terrestre del sector
de Puerto Nuevo tiene como una de sus consecuencias directas un
drástico incremento de la presión urbana, que además de desalojar
importantes prestadores de servicios (p.e. depósitos fiscales), ha dejado
al puerto sin los necesarios espacios de reserva con los que todo puerto
moderno debe contar para adelantarse con expansiones y reconversiones
de sus instalaciones al previsible crecimiento de la demanda. Como se
verá más adelante, esto resulta más grave aún por el hecho de que
formalmente las autoridades reconocen que “El Plan de Modernización”
que se lleva a cabo “no está justificado por una proyección de
demanda futura”.

Esto resulta una decisión contraria a las mejores prácticas internacionales
en materia de gestión y planificación portuaria que, entre otros
organismos, recomienda la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD) a través de múltiples documentos. No se
conocen cuales son concretamente los objetivos que hacen al interés
general del acto de planificación que implica la aludida Disposición
97/2016 ni que las autoridades hayan llevado a cabo estudio alguno que
lo justifique, ni que se haya consultado formalmente a los distintos
sectores empresariales y del trabajo que convergen en el puerto. Tampoco
se conoce que se haya consultado a las economías regionales del interior
de nuestro país que canalizan sus exportaciones e importaciones a través
del mismo.

Los avances tecnológicos en los puertos de este tipo entre otras cosas se
manifiestan en una cada vez mayor productividad de las operaciones de
carga y descarga de los buques portacontenedores y a su vez éstos
evolucionan buscando un cada vez mayor aprovechamiento de los
beneficios de las economías de escala incrementando sus capacidades
drásticamente al punto de triplicarla en los últimos veinte años alcanzando
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hoy los más grandes los 21.413 teu’s. Si bien al puerto de Buenos Aires
hasta ahora no llegan los más grandes de estos buques (y es muy posible
que no lleguen nunca), sí lo hacen regularmente buques
portacontenedores hasta del orden de los 12.000 teu’s, lo cual confirma la
generalización de esta tendencia aun para este puerto (Puerto Nuevo) que
a pesar de tener un diseño de más de un siglo de edad, éste fue lo
suficientemente bueno y previsor, que le ha permitido junto con sus
operadores adaptarse al crecimiento del comercio y recibir hoy sin
problema a estos gigantes.

Sin embargo el verdadero desafío que impone esta tendencia en el
tamaño de los buques es que el flujo de carga que determinan su arribos,
de por sí espasmódico, se torna aún más marcado, pues a igual volumen
anual ahora cada arribo es más espaciado en el tiempo y genera una
mucho mayor concentración de las operaciones en cortas ventanas de
tiempo. Esto impone puntualmente cada vez más presión sobre los
operadores, los accesos viales y ferroviarios al puerto, y todo su ámbito
terrestre, incluso el externo al puerto, acercando durante cortos períodos
sus capacidades al umbral de congestión. En tal sentido es de hacer notar
que esta situación que se verifica actualmente en todo puerto moderno
comprometido en la atención de los flujos de carga movilizados por los
servicios de navegación de Línea Regular, se ve enfatizada por la adición
de operaciones sobre el mismo flujo que son resultantes de nuevas
necesidades de seguridad y control (pesaje del contenedor, escaneos,
etc.) por parte del Estado y de la comunidad internacional.

En el escenario descripto, los espacios en la retaguardia del puerto
además de capacidades logísticas complementarias de las terminales que
operan los buques en sus muelles, proveen capacidad de almacenaje
adicional que alivia la crítica combinación de picos de operación con la
dilatación del ciclo de permanencia de las cargas en zona primaria
aduanera, contribuyendo al eficiente cumplimiento de la función del
puerto, facilitar el comercio, por tanto la distracción de este recurso en
otras finalidades solo aporta ineficiencia y perjuicio para la economía y el
interés general.

La reducción del ámbito terrestre de Puerto Nuevo que impuso la
Disposición 97/2016 adolece de coherencia y consistencia respecto de las
declaraciones de la misma administración gubernamental respecto del
desarrollo de infraestructura como medio estructural para lograr el
crecimiento nacional, pues es mucho más lo que el país pierde que lo que
la Ciudad Autónoma de Buenos Aires cree que con esta Disposición gana.
No en vano UNCTAD, en la introducción de su Manual de Desarrollo
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Portuario señala: “Los puertos marítimos juegan cada vez más un papel
central en promover el comercio y la industria, actividades que
contribuyen directamente al progreso económico del país”.

El Estado Nacional, en su calidad de responsable de la política portuaria,
debe velar por que el país cuente en todo momento con capacidad
portuaria holgada y bien organizada para que el comercio exterior en
ningún momento se vea restringido. Consecuentemente con ello se deben
elaborar y actualizar periódicamente los análisis y proyecciones de
actividad económica, de comercio exterior y de consiguiente demanda,
para desarrollar las capacidades del puerto adelantándose a la evolución
de esta última y asegurando las reservas necesarias para poder hacer
frente a la presión de nuestro comercio exterior aun ante períodos de
crecimiento excepcionales.

El último Plan Maestro para el Puerto de Buenos Aires que se conoce fue el
“Plan Maestro 2030” del año 2005 encargado por el Estado Nacional, el
que más allá de aciertos y errores y a diferencia de la Disposición
97/2016, fue elaborado por AGP con la colaboración de un amplio
espectro de actores de la actividad portuaria, del comercio exterior y
profesionales especializados. Dicho Plan Maestro no solo no considera
deshacerse de ninguna de las áreas afectadas por la Disposición que aquí
se cuestiona, sino que además preveía importantes rellenos sobre espejos
de agua para ganar espacio y mitigar los efectos de la presión urbana,
vale decir, el Plan Maestro 2030, en materia de espacios terrestres preveía
un tratamiento contrario a lo que ahora se ha hecho.
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En la imagen precedente se muestra el plano contenido en la página 64 de
dicho Plan Maestro 2030, donde se identifican las expansiones de corto,
mediano y largo plazo de las áreas destinadas a las operaciones con
cargas y contenedores. Nótese además que para tal año (2005) el
volumen de contenedores operados por Buenos Aires era igual al operado
en 2018, cuando se elaboró el aludido Plan de Modernización.

El Plan Maestro 2030 (elaborado en 2005) no fue el único antecedente. En
Noviembre de 2013, el Presidente Macri era entonces Jefe de Gobierno de
la Ciudad Autónoma de Buenos Aires y presidía el Consejo de
Planeamiento Estratégico, el que a la luz de las aspiraciones de lograr en
algún momento futuro la transferencia del dominio del Puerto de Buenos
Aires que la ley 24.093 de Actividades Portuarias le negó a la ciudad, hizo
público un muy elaborado trabajo de 124 páginas titulado “Plan
Estratégico para el Puerto de Buenos Aires”. En la página 70 de dicho plan
estratégico se muestra la imagen que sigue, donde no solo se observa que
no se planeaba ninguna de las desafectaciones de áreas portuarias
posteriormente vistas a partir de 2016, sino que se mantenían las
operaciones en su lugar actual, que se preveían ampliaciones similares a
la previstas por el Plan Maestro 2030, que se alejaba la escollera para
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ampliar el canal de pasaje y que además se proyectaba desarrollar como
terminal de cruceros el frente sur del Espigón 1.

En la página 13 de ese documento, es el propio Ing. Macri, quien entonces
en su calidad de Jefe de Gobierno y Presidente del Consejo de
Planeamiento Estratégico hace la presentación del mismo y a tal efecto
entre otras cosas afirma: “A partir del Plan Estratégico, todos los porteños
y los argentinos sabemos qué visión tenemos en la Ciudad de una parte
fundamental de nuestra historia, nuestro espacio y nuestra economía.
Queremos nuestro puerto y este plan expresa los objetivos que
esperamos alcanzar en esta materia.” Menos de tres años más tarde,
como Presidente de la Nación, en 2016, la Disposición 97, el Decreto
1173, el Plan de Modernización de 2018 y el Pliego de licitación para la
concesión del puerto a un solo operador, evidentemente responden a una
visión y objetivos muy distintos de aquellos. Aquí nuevamente se observa
con claridad meridiana que el Plan Estratégico para el Puerto que publicó
la Ciudad en el año 2013, al igual que el Plan Maestro 2030 elaborado en
2005 por AGP, en materia de espacios terrestres ambos planes preveían
exactamente lo contrario a lo que a partir de 2016 se ha hecho, pero
además también en ambos casos, estos fueron el resultado del debate y el
consenso.

Más allá de obvias contradicciones, resulta al menos incoherente, sino
peligroso, achicar el Puerto de Buenos Aires si el país aún no cuenta ni
siquiera con un proyecto de desarrollo portuario que no solo reemplace
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sus capacidades actuales, sino que supere sus limitaciones, como puerto
público cubra un amplio espectro de tráficos y cargas, y además posea el
potencial de desarrollo de la escala suficiente como para contribuir
efectivamente a sostener el crecimiento de nuestro comercio exterior e
interjurisdiccional por los próximos cien años tal como ha cumplido en
hacerlo el Puerto Nuevo del puerto de Buenos Aires.

4.2 La venta de las tierras del puerto

Tras la Disposición 97/2016, con la firma del Señor Presidente de la
Nación, el Decreto 1173 del mismo año dio lugar a la rápida intervención
de la Agencia de Administración de Bienes del Estado - AABE, para
proceder a la venta de terreno portuario que la aludida disposición
irregularmente había desafectado. Sin embargo las irregularidades no se
agotaron con la misma sino que tal decreto agrego más.

En el primero de sus considerandos este decreto dice “Que a través de las
actuaciones mencionadas en el Visto, la Agencia de Administración de
Bienes del Estado, organismo descentralizado en el ámbito de la Jefatura
de Gabinete de Ministros, gestiona la pertinente autorización del Poder
Ejecutivo Nacional, para proceder a la venta de diversos inmuebles
pertenecientes al dominio privado del Estado Nacional, cuyo detalle y
características particulares obran en los Anexos I, II, III y IV que forman
parte integrante del presente”. Sin embargo esto es inexacto por cuanto la
parcela identificada en el Anexo I del mismo, la localizada en la
retaguardia de Dársena Norte donde se halla la parrilla ferroviaria
conocida como “Empalme Norte”, desde siempre perteneció al puerto de
Buenos Aires y no es un bien del dominio privado del Estado, sino
del dominio público del mismo
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Fuente: Boletín Oficial

A diferencia de los casos de inmuebles pertenecientes a los ferrocarriles,
el referido terreno y la infraestructura ferroviaria que allí se encuentra

51



forma parte del patrimonio que compone el puerto y constituía la
infraestructura básica de su vinculación con la red ferroviaria que
comunica el interior del país. Tal terreno además de no reunir las
condiciones previstas por el Código Civil en su artículo 236 como para
poder ser considerado como lo ha hecho este decreto, por ser un relleno
costero se encuentra asentado sobre lo que es el antiguo lecho del Río de
la Plata, por lo cual se ratifica su pertenencia al grupo de los bienes del
Dominio Público de la Nación. La imagen que sigue corresponde a una
infografía publicada por INFOBAE cuya fuente según la misma indica es el
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires donde se reconoce que las tierras
de la parcela de referencia, que componen el área de color azul del
gráfico, son rellenos hechos sobre el lecho del río a partir de 1887.

Fuente: Infobae

Desafectar terrenos del Puerto de Buenos Aires con la finalidad de
dedicarlos a otras actividades distintas de la que se estableció con la
afectación original de dicho patrimonio, venderlas a particulares para
sobre ellas llevar a cabo nuevos desarrollos inmobiliarios, parece ser que
es un objetivo sobre el que se viene trabajando en plena contravención al
orden normativo vigente.

La inexacta afirmación del Decreto 1173 de 2016, además de ignorar lo
indicado por el Código Civil también lo hace con la ley 24.430, la
Constitución de la Nación Argentina sancionada en 1994 cuando en su
Capítulo Cuarto, Atribuciones del Congreso, Artículo 75, apartado 5 indica
que corresponde al Congreso disponer del uso y de la enajenación de las
tierras de propiedad nacional.

52



4.3 El espacio portuario del dominio público y el “Plan de Modernización”

Con la Disposición SSPVN Nº 97 en vigencia desde septiembre de 2016 y
el Decreto 1173 pocos meses después, diferentes autoridades tanto
nacionales como de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, en distintas
oportunidades han hecho públicamente referencias claras a desarrollos
urbanos en tierras que le pertenecen al puerto de Buenos Aires. Con
respecto a la atención a la función primordial del puerto de facilitar el
comercio, durante ese año y subsiguientes se anunció repetidamente que
se estaba consultando a diversas entidades como es el caso de las
autoridades del puerto de Valencia (España) y las del puerto de Rotterdam
(Holanda,) aunque con estas últimas finalmente no se concretó asistencia
técnica alguna para la elaboración de lo que se creía sería el plan maestro,
el que posteriormente tampoco se concretó.

Ejemplo de esta priorización de los desarrollos inmobiliarios en terrenos
del puerto de dominio público, son una serie de impresiones artísticas o
“renders” que desde 2016 fueron vistos en distintas oportunidades y
ámbitos públicos y privados. La siguiente imagen muestra uno
correspondiente a parte del área de la playa ferroviaria del puerto
(Empalme Norte) que se localizaba frente a Dársena Norte, donde se
detallan la cantidad de metros cuadrados construibles:

Fuente: Iprofesional / LPO

Como se puede apreciar, la franja de estos proyectos de desarrollos
inmobiliarios sobre terrenos que eran del dominio público del Estado
Nacional, se extiende entre el antiguo límite del puerto, la avenida
Eduardo Madero y el novedoso Paseo del Bajo. Esta obra vial no existía al
momento de la irregular venta de tierras. Con el producido de la misma y
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con el resto de la tierra que conformaba la desaparecida playa de
maniobras ferroviarias del puerto que allí se localizaba, tras tal venta se
construyó precisamente la obra que eliminó de la superficie el tránsito
pesado, acrecentando a costas de la Nación más aun el valor inmobiliario
de los predios portuarios privatizados. A la fecha de preparación de este
documento, ya fueron vendidas todas las parcelas allí localizadas.

La imagen que sigue es otro render que formó parte de una presentación
de autoridades nacionales en el II Encuentro Multisectorial en el Consejo
Portuario Argentino en 2017, donde se observan varias torres y edificios
en terrenos que hoy todavía pertenecen al área del puerto comprendida
por la retaguardia de los espigones 1, 2 y parte del 3, donde desde hace
más de 20 años se han concentrado inversiones en mejoras de
infraestructura y equipamiento para la operación con contenedores.
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El esperado plan maestro nunca se conoció sin embargo a fines de 2018
con la presentación en forma de diapositivas de lo que a partir de
entonces se conoce como el “Plan de Modernización”, se confirma la
intención de migrar inicialmente todas las operaciones desde el lugar en el
que hasta hoy se concentran, los espigones 1, 2 y 3, al lado norte de este
último conformando la transitoria terminal interior, junto con el sector
donde se encuentra la antigua terminal de granos de la ex Junta Nacional
de Granos (JNG), el espigón 4, y el lado sur del espigón 5. De esta forma
se prevé afectar totalmente los espigones 1 y 2 y parcialmente el 3, a la
atención de cruceros lo cual es coincidente con los renders que circularon
a partir de 2016. La terminal interior es transitoria pues posteriormente
esta también se desactivaría para migrar nuevamente todas las
operaciones a la futura terminal exterior desafectando también así los
últimos espigones de Puerto Nuevo, sin aclarar cuál sería su destino.

El citado Plan de Modernización fue acompañado inicialmente por un
borrador de pliego licitatorio para la concesión única de la operación de
contenedores en el puerto de Buenos Aires, la que implicaría la
mencionada migración de las operaciones al norte del mismo. Con la
aprobación de tal pliego el 3 de mayo de 2019, el irregular tratamiento
urbanista e inmobiliario del patrimonio portuario de la Nación visto a partir
de la Disposición 97/2016 se confirma a través del siguiente párrafo
introductorio de dicho pliego “Atendiendo a las necesidades y al
desarrollo urbano de las zonas aledañas al puerto es que el
proyecto tiende a consolidar un movimiento hacia el norte de la
actividad portuaria de carga, liberando espacio para la atención
exclusiva de pasajeros y actividades conexas en el sur del
puerto..” Como bien se aprecia en los renders, la última parte de tal
expresión “liberando espacio para la atención exclusiva de
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pasajeros y actividades conexas en el sur del puerto..” parecería ser
ahora la del desarrollo inmobiliario de tales espacios bajo el argumento de
la atención exclusiva de pasajeros, argumento cuya validez se analiza más
adelante en este documento.

Así mismo una presentación del Ministerio de Transporte de la Nación
referida a dicho plan, grafica elocuentemente lo que parece ser un
rediseño del puerto ya no para sostener su propósito específico
solamente, sino priorizando la atención del desarrollo urbano de la Ciudad
Autónoma de Buenos Aires a expensas de dicho patrimonio de la Nación,
llevando las reducciones del espacio para operar cargas y el cambio del
uso más allá aún de lo realizado a través de la Disposición 97 del 2016
(obsérvese en el mismo el nuevo “Eje limite” del puerto).
Coincidentemente con tal “Eje limite” y su proyección, se verá potenciado
el valor inmobiliario de gran parte de las tierras allí desafectadas por dicha
disposición y por el posterior “Plan de Modernización” (2018) así como el
de unos pocos inmuebles de dominio privado ubicados en este lugar. Entre
otras cosas esto será por su cercanía al Paseo del Bajo, obra que, como
anteriormente se dijo, solo pudo concretarse a expensas del puerto de la
Nación, y a los desarrollos edilicios previstos para la futura megaterminal
de cruceros sobre los espigones 1, 2 y 3.
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Esta clara tendencia al avance de la ciudad sobre la jurisdicción nacional
se torna más clara aún si se analiza el pliego licitatorio para la concesión a
un único operador de la atención de las cargas contenedorizadas, donde
se plantea el proyecto con una fase final, que como ya se ha dicho, toda la
operación de cargas del puerto queda restringida a un área de rellenos
nuevos de aproximadamente 80 hectáreas que se identifica como
“Terminal Exterior”. En contrapartida, si bien no se informan detalles
acerca de cuál sería el destino del patrimonio portuario nacional restante
que actualmente conforma la mayoría de Puerto Nuevo, queda
explícitamente claro que al inicio desde Dársena Norte hasta la Dársena D
ya no se operarían más cargas de nuestro comercio exterior. Esto pone de
manifiesto que la referida licitación nacional e internacional que es parte
central del así llamado “Plan de Modernización” del puerto, constituye una
herramienta complementaria para ceder de hecho desde el ámbito de la
Nación, el patrimonio inmobiliario que conforma el puerto de Buenos Aires
en favor de la Ciudad sin observar el camino crítico que impone la
legislación vigente a través del Honorable Congreso de la Nación.
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Fuente: Pliego licitatorio

Con igual criterio de visualización al empleado por el Ministerio de
Transporte, la Etapa III de la concesión prevista, implicará un nuevo y
amplio avance de la ciudad sobre el patrimonio portuario de la Nación.
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Fuente: Elaboración propia en base a los planos del pliego licitatorio

Tal priorización del desarrollo urbano de la ciudad a costas de recursos de
la Nación y del interés federal se advierte nuevamente con fecha 29 de
Abril del corriente año 2019, cuando en respuesta dada formalmente por
las autoridades de la Administración General de Puertos s.e. (AGP) a la
Fundación Ciudad refiriéndose al Plan de Modernización del Puerto de
Buenos Aires, se aclara que éste “no se trata conceptualmente de un
proyecto de ampliación, por lo que no está justificado por una
proyección de demanda futura”

Cuanto menos es sorprendente que se reconozca de manera formal que
se llevan adelante cambios estructurales de tan importante orden de
magnitud en el principal puerto del país sin que se justifique cuanto
menos en un estudio de demanda ni que consiguientemente se
identifiquen prioridades ni que se ajusten al ordenamiento jurídico
vigente. Si la razón de ser es contribuir al sostenimiento y desarrollo del
comercio, ¿cómo saber de la proximidad a la saturación de la
infraestructura de la que se dispone, si no conocemos la capacidad de ésta
ni las expectativas de evolución de la demanda?
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4.4 El Plan de Modernización y la cuestión de las grandes esloras

4.4.1 El buque de diseño

Las mejores prácticas internacionales indican que el proceso analítico
normal a los fines de la planificación de terminales portuarias parte del
relevamiento de las condiciones iniciales de accesibilidad náutica y del
análisis de su potencial de mejoras posibles a corto, mediano y largo
plazo. El Plan de Modernización del puerto de Buenos Aires parece no
seguir ese criterio.

La nota de respuesta dirigida por AGP a la Fundación Ciudad, y el propio
pliego licitatorio para la concesión de la nueva terminal única de del
puerto de Buenos Aires, refieren a que:

“ El proyecto de modernización del puerto busca adaptar su
infraestructura al crecimiento del tamaño de buques y a las
características del tráfico de contenedores” esgrimiendo en
ambos casos que se torna necesario modificar “la configuración
centenaria de dársenas y avanzar con la construcción de
muelles corridos, entendiendo por tal aquellos capaces de
atender de forma eficiente más de un sitio de atraque en
simultáneo de buques New Panamax “.

Sin más que esto, la justificación esgrimida de atender aisladamente a un
tema estrictamente técnico, el de las esloras de los buques y la
disposición de los frentes de atraque existentes, en apariencia resulta
impactante pero en principio no tiene nada que ver con la realidad del
puerto de Buenos Aires, localizado aguas arriba en el estuario del Río de la
Plata, a cientos de kilómetros de las profundidades del mar, ni con la
infraestructura de canales y de accesibilidad terrestre, ni con el mercado y
los volúmenes de carga contenedorizada que genera la economía
argentina, ni con las razones que impulsaron hasta ahora el crecimiento
del tamaño de los buques portacontenedores que arriban al mismo.
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El portacontenedores Neo Panamax es reconocido en razón de que sus
dimensiones, las que si bien son superiores a las que permiten atravesar
las esclusas más antiguas del Canal de Panamá, sí le permiten hacerlo a
través de las nuevas y más grandes esclusas de ese pasaje interoceánico.
Este tipo de buque tiene una eslora máxima de 366 metros y la
argumentación de las autoridades al respecto es, cuanto menos, curiosa
como para sostener la desafectación de infraestructura existente (muelles
y playas de contenedores) y las megaobras que se pretenden, ya que el
puerto cuenta actualmente con numerosos frentes de atraque de
extensión suficiente como para albergar buques con tales esloras.

Es necesario advertir con precisión como ha sido la evolución de las
dimensiones de los buques portacontenedores en relación a su capacidad
de transporte. Mientras que en los segmentos de capacidades inferiores,
los diseños de los buques en muchos casos resultaron de adaptaciones a
las necesidades particulares de determinadas rutas y puertos, mostrando
importantes variaciones de dimensiones y calados máximos para una
misma capacidad, para el segmento superior, aproximadamente a partir
de aquellos buques de 10.000 teu’s o más, el diseño de éstos se hace casi
uniforme y presenta poca o casi ninguna variación en materia de calado
máximo a igual capacidad de transporte.
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Si bien hasta el presente no han arribado a Buenos Aires buques
portacontenedores tipo Neo Panamax con sus 366 metros de eslora, es
relevante destacar que hace ya varios años que este puerto opera,
eficientemente y sin inconveniente, con dos o más buques de
aproximadamente 330 metros de eslora en simultáneo.

Tal como se señaló precedentemente, la argumentación esgrimida resulta
más curiosa aun cuando la verdadera limitación tanto de Buenos Aires
como del puerto de Zárate o La Plata para atender eficientemente al
“buque de diseño” en principio es el propio Río de la Plata y su falta de
profundidad adecuada al mismo en los canales de vinculación al océano,
que para el caso de Buenos Aires son 240 km de extensión para llegar
solo a la isobata de 12 metros de profundidad. Nótese que tal buque tiene
un calado máximo de 50 pies o 15.2 metros, y que tal profundidad, sin
siquiera considerar los imprescindibles márgenes de seguridad bajo la
quilla, en el estuario del Río de la Plata solo se alcanza más al este aún de
donde hoy comienza dicho canal, el que además ofrece a la navegación
una profundidad operativa de 34 pies o 10,2 metros al cero.

En el mundo existen diversos criterios acerca de cuál debe ser el margen
de seguridad bajo la quilla según las características del lugar, el buque y
las circunstancias, pero considerando solo el mínimo recomendado para
desplazamientos dentro de puertos, de solo 2 pies o 0,60 metros, el
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calado máximo con que hoy puede navegar un buque a través del sistema
de canales del Río de la Plata en cualquier momento independientemente
de la altura de marea astronómica, es de solo 32 pies o 9,75 metros (el
nivel del Río de la Plata es también fuertemente afectado por el efecto del
viento). En el siguiente cuadro se estima la profundidad mínima que es
necesario considerar para operar con buques portacontenedores de
diversas capacidades al 100% de éstas.
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En el cuadro siguiente se observa que serían necesarios idealmente 16,2
metros de profundidad para operar un buque portacontenedores Neo
Panamax al 100% de su capacidad de porte (6 metros más que la
profundidad que hoy se dispone y un canal más extenso) o como mínimo
12,8 metros para operar al 50%. En tal escenario, en el que se decidiera
llevar la profundidad del sistema de navegación interior del Río de la Plata
a profundidades mayores como las requeridas por un buque de este tipo,
sería altamente recomendable analizar previamente hasta qué punto esto
sería necesario, oportuno y conveniente en beneficio del país y/o a partir
de cual constituiría un mero subsidio al negocio al altamente concentrado
del grupo de armadores internacionales que hoy ofrecen servicios de línea
regular con estos grandes buques.

En principio es obvio que en las condiciones actuales el despliegue de un
buque de tal tipo en servicio de línea regular a Buenos Aires, por el
bajísimo nivel de utilización de su capacidad de transporte, resultaría
desde el punto de vista operativo sumamente ineficiente respecto de
buques de menor capacidad. Pero además existen indicios para pensar
que eso seguirá siendo así por mucho tiempo más aún.

Es relevante hacer notar que el crecimiento del tamaño y
consiguientemente la eslora de los buques portacontenedores que arriban
desde hace ya unos años a Buenos Aires, no ha resultado del crecimiento
de los volúmenes de carga, más aún cuando es un hecho que Argentina se
ha contraído en el segmento del comercio exterior que estos movilizan,
sino de la actual conveniencia de los armadores pese a arribar y salir de
nuestro puerto utilizando solo una fracción menor de la capacidad de
transporte. Esta situación resulta de lo que se conoce como “efecto
cascada” donde a partir de la necesidad de mejorar la economía de escala
en la más activa ruta del mundo, la que une el Lejano Oriente con Europa
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(vía el océano Indico), como lo demuestra la reciente entrada en servicio
del “OOCL Hong Kong” capaz de transportar 21.413 teu’s, los armadores
mudan y redespliegan en otras rutas menos importantes, por lo general
las “norte-sur”, buques que resultan en términos relativos de menor
capacidad. En el caso de los tráficos a la Costa Este de Sudamérica, un
breve análisis sugiere que en el contexto internacional actual para el
armador que despliega allí grandes buques ya sean total o parcialmente
amortizados, a pesar de los bajos niveles de utilización de su capacidad de
porte, es más conveniente operar en el Río de la Plata en forma directa
con ellos gracias a que lo hace sobre el fin de una ruta que cuenta con
una o dos escalas importantes (Brasil), con menos buques y frecuencias, y
a que evita los mayores costos que implica el trasbordo para servirlo
indirectamente con servicios feeder (alimentadores) desde un puerto de
aguas profundas de Brasil. Este enfoque se ve potenciado por una
situación de mercado de alta concentración mundial y de una mayor aun
en el caso particular del mercado de línea regular que atiende el Río de la
Plata, donde existen indicios de que la competencia entre estos
prestadores internacionales quizás sencillamente no exista y por tanto el
nivel del flete quede supeditado a la conducta de las empresas de
navegación que operan en el mismo.

Según UNCTAD a fines de 2018 el 60.5% del porte bruto mundial de
buques portacontenedores, tiene menos de 10 años de antigüedad, dentro
de esta mayoría, el 29.55% está compuesto por buques de 83.122
toneladas en promedio y de menos de 5 años de antigüedad.

4.4.2 La necesidad de coherencia entre buques e infraestructura
de acceso

Es importante advertir que en algunos puertos como los de Los Ángeles y
Long Beach, en la Costa Oeste de EEUU, a pesar de haberse hecho allí un
enorme esfuerzo para estar en las mejores condiciones para recibir
regularmente a los megabuques de entre 18.000 y 23.000 teu’s que
operan la ruta transpacífica al Lejano Oriente, sus armadores al parecer
están reluctantes de hacerlo. A tal efecto Los Ángeles profundizó su
acceso y vaso portuario para que estos grandes buques puedan arribar a
plena carga, mejoró sus muelles y playas, y se equipó adecuadamente,
pero al menos inicialmente y pese a algunas pruebas, el puerto no logró
que estos megabuques se establezcan en la ruta definitivamente. Las
razones que los armadores esgrimen son múltiples, pero entre sus
principales preocupaciones parece estar el hecho de tratarse de un puerto
al fin de una ruta, que a diferencia de la que va del Lejano Oriente a
Europa, carece de escalas intermedias por lo que el efecto espasmódico
propio de los arribos de buques, junto con el gran volumen de intercambio
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(contenedores descargados + contenedores cargados) de cada uno de
estos navíos que recala cargado casi a su máxima capacidad, se enfatiza
en extremo la presión sobre operadores, infraestructura portuaria y
equipamiento, así como también sobre accesos carreteros y ferroviarios,
provocando problemas de diverso tipo que le restan confiabilidad a la
cadena de suministro.

Fuente: Portal de Noticias
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Fuente:
www.argentina.gob.ar/transporte/puerto-ba/el-puerto/obras-en-el-puerto

4.4.3 Las tendencias de la construcción de buques

Finalmente cabe señalar que la colocación de órdenes de construcción de
buques, a partir de la crisis financiera internacional de 2009 - 2010
muestra una clara tendencia a la disminución y las de construcción de
nuevos buques portacontenedores no escapan a la misma.
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Fuente: Olaf Merk e International Transport Forum 2018

4.4.4 El espacio para maniobras de giro

Más allá de las bien conocidas restricciones de calado, una importante
restricción que el puerto de Buenos Aires presenta para operar con buques
de grandes esloras como es el caso del propuesto por el Plan de
Modernización, el New Panamax, son las limitaciones de espacio para las
maniobras de giro de estas naves dentro del vaso portuario. Es por este
problema que en 2012 se procedió a la reforma de la cabecera del Espigón
3, acortando su frente sur y extendiendo el del lado norte. El factor que
en gran medida es responsable de esta limitación es la escasa distancia
que separa las cabeceras de los espigones de la escollera exterior que
actualmente es de apenas 245 metros frente al Espigón 2, 337 metros
frente al rectificado Espigón 3 y de aproximadamente 135 metros frente al
Espigón 5.

Extrañamente el mismo Plan de Modernización que impone un buque New
Panamax como “buque de diseño” para justificar la desactivación de
infraestructura probadamente útil y mudar las operaciones unos cientos
de metros más al norte, pese a las dimensiones del mismo, y a las de los
cruceros, prevé la relocalización de la parte de la escollera que conforma
el crítico pasaje de entrada al interior del vaso portuario frente a los
espigones 1, 2 y 3, recién para la Etapa III. Esto sería hacia el final del
plazo de la concesión, dentro de 35 o 50 años, cuando el puerto
teóricamente alcanzaría a operar un volumen de 3.3 millones de teu’s.
Según el referido plan, dicha obra llevaría a 555 metros la separación
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entre las cabeceras de los espigones y una nueva escollera.

De hacerse esta obra al inicio en vez de postergarla como ahora se
planea, se podrían unificar las cabeceras de los Espigones 1 y 2 (la
cabecera de 202 metros de este último desde hace 20 años cuenta con un
frente de atraque nuevo y diseñado para operar con profundidades de
hasta 40 pies), conformando un nuevo frente de atraque continuo de al
menos 442 metros que podría extenderse mucho más aun, tal como fuera
propuesto hace ya casi dos décadas por el concesionario de esos
espigones. Esta solución técnica habría tenido la ventaja de optimizar la
utilización del patrimonio público en gran parte compuesto allí de
infraestructura construida o reciclada durante los últimos 20 años, la que
además se podría combinar con el reciclado del Espigón 4 como se
propone ahora para la Etapa 1 del Plan de Modernización, pero para
mantenerlo como reserva de futuras expansiones que se adelanten
razonablemente a la previsible evolución de la demanda. Sobre la base de
dicho concepto se podría dedicar en forma exclusiva a la operación con
cruceros todo el nuevo frente de atraque localizado sobre el lado sur del
Espigón 1 de al menos 700 metros de extensión y un nuevo edifico
terminal para pasajeros. Este último podría desarrollarse holgadamente en
parte del espacio antiguamente ocupado por Tandanor y el acceso sur y
pre-recepción de lo que hoy es la terminal TRP.
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Fuente: AGP

4.5 El Plan de Modernización, los cruceros y “la atención exclusiva
de pasajeros”

El Plan de Modernización no dice demasiado sobre este tema pero es
sumamente clara su intención de dedicar a la recepción de cruceros y
pasajeros una parte muy importante del patrimonio portuario conformada
por áreas y muelles que actualmente constituyen las instalaciones de
contenedores más activas del puerto y del país. En razón de ello y más
allá de los aspectos de orden legal involucrados, se analiza la base de
razonabilidad de esa decisión.

4.5.1 La actividad de cruceros en Buenos Aires

La actividad de buques de crucero en el puerto de Buenos Aires siempre
ha sido muy estacional y restringida a la temporada del verano austral,
por lo general comenzando los últimos días de Octubre y finalizando en los
primeros de Abril. Como se puede apreciar en el cuadro siguiente, se
concentra en los meses de Diciembre, Enero y Febrero, mientras que se
torna nula entre Mayo y Septiembre lo que enfatiza su alto grado de
estacionalidad.
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Fuente: AGP

El desempeño y orden de magnitud de esta actividad en el puerto de
Buenos Aires a lo largo de los últimos años (temporadas) han sido los que
se detallan en el cuadro y gráficos siguientes elaborados en base a
información provista por AGP
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Por el nivel de la actividad alcanzado en 2018, se estima que el puerto de
Buenos Aires en el contexto mundial se ubica actualmente algo más allá
de la posición Nº 80 del ranking que ordena los puertos en función de la
cantidad de pasajeros movilizados por cruceros. En comparación, los
puertos de Miami y Port Canaveral (EEUU) ostentan el primer y segundo
lugar respectivamente en dicha clasificación. Para poner dicha posición
relativa de Buenos Aires en contexto, es relevante mencionar que en 2018
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Miami ha operado 5,6 millones de pasajeros mientras que su vecino del
mismo Estado de Florida, a solo 300 km más al norte del anterior, en el
mismo período operó 4,5 millones de pasajeros.

4.5.2 La asignación funcional del espacio portuario a la actividad de
cruceros

Habiendo pasado revista al orden de magnitud de la operación con
cruceros del puerto metropolitano y de ubicarla dentro del contexto
internacional, en el cuadro de elaboración propia que sigue, se procede a
hacer una comparación de las áreas y capacidades de atraque afectados
en la actualidad en Buenos Aires a tal actividad y las que se planea afectar
en vistas del Plan de Modernización. El enfoque metodológico parte de
comparar ambos escenarios con la realidad del puerto de Miami visto que
este es el más activo del mundo en materia de cruceros, que su superficie
total es similar a la de Buenos Aires y que los mismos operan a su vez un
volumen de contenedores también similar. En dicho cuadro se describe el
puerto de Buenos Aires en dos escenarios, el existente en el mismo hasta
la Disposición 97 del 2016, y el que resulta a partir de las implicancias de
dicha disposición y lo proyectado en el Plan de Modernización.

Fuente: www.cruisemapper.com
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Fuente: Miami Port

75



Sobre la base de los datos resumidos en el cuadro anterior, en el cuadro
que sigue se exponen el orden de magnitud de las operaciones con
cruceros en ambos puertos y la intensidad del uso del patrimonio de área
e infraestructura. Para el caso de Buenos Aires se repiten los dos
escenarios antes mencionados

Del análisis de los datos resultantes de la asignación de recursos básicos y
de su utilización que resume el cuadro anterior para cada caso, resulta
interesante advertir que:
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Finalmente es necesario destacar que el pliego licitatorio para la concesión
del Puerto de Buenos Aires que fuera aprobado por el Ministerio de
Transporte en 2019 en su Artículo 42 – Especialización de la Terminal, a
pesar de indicar que el concesionario de la terminal (CDT) “operará con
buques porta contenedores y cargas contenedorizadas”, la referida
terminal estará “obligada a recibir y permitir el atraque de cruceros y a
permitirle a la AGPSE y/o a quien tenga la concesión para operar la
Terminal de Cruceros del Puerto de Buenos Aires, el embarque y
desembarque de los pasajeros, sus equipajes y la provisión de suministros
y servicios” . La inclusión de este artículo en los términos de la concesión
de la terminal de contenedores en un contexto de tan
desproporcionadamente amplio espacio y muelles propios (Espigones 1, 2
y parcialmente el 3) dedicados a la actividad de cruceros, sin invocar
situaciones extraordinarias o de emergencia, hace pensar en que la única
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obra que parece preverse para la futura “terminal de cruceros” sean solo
las de desarrollo edilicio y urbano del lugar.

Fuente: Clarín

4.6 El Plan de Modernización y el espacio asignado a las
operaciones de carga

Como contrapartida a la asignación de recursos a la actividad de cruceros,
la comparación entre ambos puertos, Miami y Buenos Aires, vale la pena
hacer el ejercicio de extenderla analizando también el caso de los recursos
portuarios asignadas a las operaciones con cargas que el comercio
exterior genera en ambos puertos. De igual forma que se hizo para el caso
de cruceros y pasajeros, para el caso del puerto de Buenos Aires también
se consideraran a tales efectos dos escenarios, uno basado en la situación
territorial anterior a la Disposición 97 del 2016 y otro escenario resultante
de dicha disposición y de los proyectos previstos en el Plan de
Modernización.
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Fuente: Tradenews

En el cuadro siguiente se resumen los recursos de espacio y atraque de
ambos puertos, su distribución funcional, equipamiento básico y
accesibilidad náutica.
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Fuente: AGP

En el siguiente cuadro, con igual criterio que en el caso del análisis de la
asignación de recursos a la operación portuaria con cruceros, se analiza la
asignación de éstos para la operación de buques portacontenedores y
cargas.
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Del cuadro precedente y de los indicadores que éste muestra se advierte que:
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En el ejercicio de análisis previo para Buenos Aires no se consideró la
existencia de una futura terminal exterior, pues ésta, una vez terminada,
reemplazará a la terminal interior en el largo plazo y su superficie será
similar a la que actualmente es operada entre tres concesionarios, vale
decir no representa expansión real alguna.
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4.7 La administración de los activos portuarios de la Nación

4.7.1 La entidad a cargo

La Administración General de Puertos Sociedad del Estado (AGP), tiene
por objeto la dirección, administración y explotación del puerto de Buenos
Aires (puerto norte y puerto sur) cuya gestión le ha sido confiada por el
Poder Ejecutivo Nacional lo cual incluye la planificación de su infra y
superestructura con el propósito de asegurar su desarrollo con ajuste a los
principios y lineamientos fijados por la Política Portuaria Nacional. El
cumplimiento de esta misión en materia de técnica de gestión portuaria
debiera implicar, entre otras cosas, la elaboración y actualización
periódica de un plan maestro. Si bien los planes maestros difieren de un
puerto a otro, en esencia éste es un documento dinámico de planeamiento
a largo plazo que al menos comprende recopilación de información,
relevamiento de los recursos de infraestructura existentes, análisis,
proyecciones, conclusiones, recomendaciones y propuestas. Esto incluye
diseños conceptuales para las diferentes etapas de desarrollo y la
identificación de las condiciones que disparan el comienzo de cada una de
éstas. Por el carácter nacional del puerto de Buenos Aires (su titularidad
es del dominio público de la Nación, y siendo de uso público se encuentra
al servicio de todo el país), esto además implica que sus planes de
desarrollo deben tener en cuenta al país en su conjunto, identificando sus
necesidades, determinando prioridades y optimizando el uso de todos los
recursos con que se cuenta.

No obstante estar sustentado lo antes referido en nuestra legislación
vigente, en numerosos documentos de prestigiosos organismos
internacionales como UNCTAD, PIANC, OCDE y otros, y las mejores
prácticas internacionales en materia de gestión portuaria, las acciones y
planes vistos en el caso del puerto de Buenos Aires a partir de la
Disposición 97 de 2016 parecen no responder a ello. Corresponde
destacar que habiendo afectado tal disposición específicamente al único
puerto del dominio de la Nación, y siendo que AGP s.e. es un organismo
descentralizado responsable de la administración del mismo, es de
suponer que cuenta con la solvencia técnica sobre la materia que se
requiere a tal efecto y que reporta al Ministerio de Transporte, sin
embargo no se sabe de documento alguno de AGP que sustente tal
decisión política de la Subsecretaría de Puertos y Vías Navegables o que la
haya comentado.

Más allá de los anuncios que hacían creer que las autoridades estaban
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trabajando en la elaboración de un plan maestro y que a tal efecto el
puerto de Rotterdam aportaría conocimientos, poco después de conocerse
la referida Disposición 97, en diciembre de 2016 éstas contrataron de
manera directa a ALG, una empresa consultora del grupo español INDRA.
Al parecer esta contratación no se hizo con el objeto de elaborar un plan
maestro, sino para que en un plazo de 8 meses se redactara un pliego
licitatorio. Posteriormente resultó que en el plazo inicial el esperado pliego
no se conoció, pero igualmente, un año más tarde, en diciembre de 2017,
las mismas autoridades le renovaron la confianza a ALG y extendieron su
contrato.

Con respecto a la existencia de un plan maestro, éste no se conoce y por
los resultados observados, estos parecen contrarios al objetivo de atender
al desarrollo del puerto pues su reducción es manifiesta. Asimismo
tampoco pueden asociarse objetivamente las acciones llevadas a cabo en
materia de gestión del patrimonio portuario así como los planes que se
conocen respecto del mismo, a un orden de prioridades que responda a
las necesidades e intereses de la Nación en su conjunto, ni que se
optimice la utilización de los recursos existentes, máxime que esto se
hace en circunstancias en que el país atraviesa tiempos de vacas flacas.

4.7.2 El Plan de Modernización y algunos de sus efectos

La presentación de diapositivas por la que a partir del mes de diciembre
de 2018 se conocieron los lineamientos del Plan de Modernización para el
puerto de Buenos Aires, muestra en una de ellas un detalle que vale la
pena analizar: la disminución del volumen considerado para la etapa final
del desarrollo del puerto previsto por dicho plan.
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Fuente: Plan de Modernización

Tal como lo se observa en la diapositiva que arriba se reproduce, el Plan
de Modernización contempla básicamente cuatro (4) etapas y plantea una
nueva reducción de la superficie afectada a la actividad propia del puerto
y consecuentemente del volumen de comercio contenedorizado a atender,
cambiando así una vez más la afectación del patrimonio portuario de la
Nación y su razón de ser. La última de las etapas de desarrollo del
proyecto que ahora prevé concretar la licitación y la concesión del puerto
a manos de un único operador privado, la identificada con el número
romano III, entre otras cosas contempla:

● La desactivación de la parte de la concesión de al menos 416.947
m2 que sobre la base de los espigones 3, 4 y 5 conformaba
previamente la “Terminal Interior”

● La concentración en la nueva “Terminal Exterior” de
aproximadamente 809.248 m2, de todas las operaciones de
atención de buques y flujos del comercio contenedorizado.

● La deliberada reducción de la capacidad de atendimiento de
3.300.000 Teu’s previstos en la Etapa II a un máximo de 3.100.000
Teu’s, años más tarde en la Etapa III

Basado en las obras obligatorias que impone el pliego, el siguiente cuadro
resume tales etapas con los volúmenes de contenedores (teu’s) a operar
que disparan la etapa siguiente, el área afectada a la actividad portuaria y
la carga de trabajo o mejor dicho, la eficiencia requerida para su
factibilidad.
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Fuente: Elaboración propia con datos del Pliego Licitatorio

Como se puede apreciar en el cuadro anterior, la concesión y el proyecto
que ésta implica, dentro de 35 años (al final del primer plazo de vigencia
de la misma), en términos reales el Puerto de Buenos Aires quedará
reducido a un área 80.000 m2 menor a la que actualmente utilizan sus
terminales (890.000 m2 aproximadamente).
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Fuente: Pliego Licitatorio

En términos operativos y comerciales la capacidad del puerto para atender
los tráficos de línea regular que acceden al mismo, se resume en la suma
de las capacidades de sus terminales, por lo que en principio la capacidad
máxima prevista para las etapas II (3.300.000 Teu’s) y III (3.100.000
Teu’s) solo podrán alcanzarse sobre la base de un enorme incremento en
la carga de trabajo por unidad de superficie. Dicho alto nivel de carga
(Teu’s x hectárea x año) hoy puede ser observado en puertos como el de
Singapur, donde el enorme tráfico de contenedores operado es
mayoritariamente el de trasbordo, caracterizado éste por un ciclo de
permanencia del contenedor (Container Dwell Time) mínimo. Un puerto
dedicado al trasbordo entre servicios de navegación troncales y
alimentadores (feeders), es algo diametralmente opuesto al caso de
Buenos Aires donde el trasbordo es y será mínimo, y el dato del Dwell
Time pareciera que las propias autoridades lo desconocen o cuanto menos
no lo informan.

Si comparamos los datos de intensidad de uso de la infraestructura
portuaria correspondientes a los tiempos extremos de la concesión
prevista para Buenos Aires, el comienzo de la Etapa Inicial y la Etapa III,
con los mismos datos de años recientes para las regiones de Occidente
con mayor actividad portuaria dedicada a contenedores, vale decir Europa
y América del Norte, se observa que dichos datos son más cercanos a la
realidad actual de nuestro puerto (previo a su concesión a un único
operador) y al igual que con el caso de Miami antes analizado, también
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son inferiores a los niveles de uso requeridos por el proyecto del Plan de
Modernización en todas sus etapas. (Ver cuadro siguiente)

Resulta evidente que el llamado a licitación para la concesión de la
operación de contenedores del puerto de Buenos Aires a un único
operador y el plan de obras que esta prevé, de manera abierta responde a
un plan de cambio de la afectación del patrimonio que compone dicho
puerto, la progresiva reducción de sus capacidades para competir y la
perdida de tráficos, promoviendo simultáneamente el avance de la ciudad
e intereses de desarrollo urbano sobre los espacios desafectados. Hasta la
fecha, este proceso parece comprender al menos las siguientes etapas:

● Disposición 97 del 2016 desafectando cerca del 30% de toda la
superficie del puerto (aproximadamente 60 hectáreas),

● Decreto 1173 del 2016 autorizando la venta de la parcela
localizada frente a Dársena Norte (aproximadamente 12
hectáreas)

● Plan de Modernización Etapa I de la concesión a otorgar
desafectando los espigones 1 y 2 y parcialmente el 3
(aproximadamente 32 hectáreas)

● Plan de Modernización Etapa III de la concesión desafectando la
para entonces “terminal interior” (aproximadamente 42
hectáreas)

Para el tiempo de la Etapa III, todo el puerto comercial que hoy
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conocemos en Buenos Aires habrá sido reducido y trasladado a una isla
artificial de unas 80 hectáreas y el proceso que lleva a ese escenario,
según presentaciones hechas por las propias autoridades nacionales,
implicaría inversiones (mayoritariamente en obras) por más de un millar
de millones de dólares (ver imagen de presentación que sigue).

Fuente: Plan de Modernización

Para las alicaídas arcas públicas, el orden de magnitud de las inversiones
requeridas por este proyecto no es menor, máxime que a la luz de las
propias palabras de las autoridades que reconocen que éste “no está
justificado por una proyección de demanda futura”, carece de la
fundamentación necesaria para justificar su racionalidad en función del
interés general.
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No menos sensible resulta el hecho de que el proyecto que prevé el Plan
de Modernización exige simultáneamente del futuro concesionario privado
una inversión en obras y equipamiento cuyo orden de magnitud es mucho
mayor aún respecto de la que aportaría el Estado Nacional. En este caso
dicho concesionario no tiene otra forma de recupero de tal cuantiosa
inversión más que hacerlo en base a los ingresos por los servicios
prestados a nuestro comercio exterior. Pero además, como se verá en
detalle más adelante, lejos de la idea de que un único concesionario
operando a mayor escala implique menores costos, en este caso para
sostener esta poco racional planificación y manejo de los recursos, entre
otras cosas el pliego licitatorio define tarifas más elevadas que las
actuales y mecanismos por los que éstas podrán incrementarse más aun a
corto plazo.

El pliego licitatorio que se ha conocido públicamente formará parte del
contrato de la concesión del puerto de Buenos Aires y merece un análisis
profundo y extenso que excede el propósito del presente documento, no
obstante es necesario señalar, aunque sea a modo de ejemplo, al menos
algunos de sus artículos por las implicancias que éstos podrían tener para
el interés de la Nación en su calidad de concedente. El objeto de la
licitación es definido en el artículo 1 del pliego general y establece que se
trata de una “Concesión de Obra Pública” para la “construcción,
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conservación y explotación de la Terminal Portuaria de PUERTO
NUEVO-BUENOS AIRES”. A tales efectos en el pliego general el artículo 39
determina las obras obligatorias y el artículo 42 la especialización de la
terminal (contenedores) y en el Pliego Único de Condiciones Técnicas se
especifica el equipamiento y cantidad mínima de unidades de cada tipo.

4.7.3 Las obras para la Terminal Exterior y el Paseo del Bajo

Con fecha 11 de Agosto de 2016, días antes de conocerse públicamente la
Disposición 97 que redujo la superficie del puerto de Buenos Aires y con
ello liberó irregularmente la fracción de tierras localizadas a retaguardia
de Dársena Norte que posteriormente fueran dedicadas parcialmente a la
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venta a particulares y a la traza del Paseo del bajo, sin que se conociera
plan maestro alguno, la Administración General de Puertos s.e. a través
de la Licitación Pública 11-2016 tomó a su cargo la ejecución de las obras
de relleno al Norte del Sexto Espigón hacia el Este. Más de dos años
después de eso, a fines de 2018 con la divulgación de la presentación de
diapositivas que se conoce como Plan de Modernización, pudo advertirse
que dicho relleno coincide a partir de entonces en sus límites con la
“Terminal Exterior” que dicho plan prevé concesionar.
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En los cuadros de elaboración propia que siguen, se presenta en orden
cronológico una serie de fotografías satelitales obtenidas de GOOGLE
EARTH y su correlación con algunos de los principales eventos
relacionados con dicho relleno.
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Sin pretender entrar en detalles que corresponden a un análisis de
ingeniería, pero en base a conceptos básicos y sentido común, se advierte
una curiosa alteración del orden que correspondería a una secuencia
normal de estudios y tareas para una obra de este tipo. La primera
pregunta que surge es ¿cómo puede ser que se comprometa una obra de
la importancia como es la de la construcción de una escollera de
protección para los rellenos al norte del Espigón 6 en Agosto de 2016
(primer tramo), cuando para la fecha de su licitación no se había
elaborado aun el Plan de Modernización ni diseñado la reconfiguración de
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instalaciones portuarias que el mismo implica? Fue recién dos años más
tarde y a través del Decreto 870 del 28 de septiembre del 2018, cuando
en su único Anexo por vez primera se hizo público un simple croquis del
puerto con la configuración que se allí se indica como “preliminar” de las
terminales interior y exterior a desarrollar.

Tampoco resulta convencional que tras licitarse esas obras y que su
ejecución comience a partir de enero de 2017 (en Diciembre de 2017 se
licita también su extensión como un segundo tramo), tal como las
fotografía satelitales y el propio sitio del gobierno lo evidencian, recién
más de un año más tarde, en Abril de 2018 con las obras en franco
avance, se llama a licitación para la realización del Estudio de Impacto
Ambiental de las mismas.

Otra situación similar a las anteriores, al menos en cuanto a su diferencia
con lo que debiera ser el orden lógico de una secuencia de estudios y
tareas conducentes a un proyecto portuario de tanta magnitud, resulta de
observar que después de más de un año de obras de escolleras y rellenos,
a fines de Agosto de 2018 se llamó a licitación con el objeto de
“determinar el costo de las distintas obras contempladas en el Proyecto de
Modernización de Puerto Buenos Aires, el cual se basa principalmente en
la materialización de una nueva Terminal Portuaria Exterior especializada
en carga general contenedorizada, y la operación del espacio delimitado
de las actuales terminales., así como proponer y analizar distintos
cronogramas para la ejecución y alternativas de metodologías
constructivas para esas obras”.

Tal licitación fue adjudicada a la prestigiosa firma australiana “Cullen,
Grummitt & Roe” radicada en el país desde hace más de dos décadas y
responsable de importantes proyectos portuarios como los de las
concesiones de Terminales Río de la Plata s.a. en Buenos Aires, y Tecplata
s.a. en La Plata. El plazo de ejecución fue de 90 días hábiles
(aproximadamente 126 días corridos) y según la descripción de tareas
entre muchas otras estas incluyeron:

● “Diseño preliminar de distintas alternativas, con especial hincapié en
lo relativo a las obras marítimas, y más concretamente en referencia
a la obra de abrigo y de muelle.”

● “Diseño de las alternativas seleccionadas: Una vez seleccionadas las
soluciones a desarrollar en relación a las obras marítimas, se
procederá a desarrollar las mismas con el suficiente detalle para
conocer los montos de inversión con una precisión del +/- 20%,
donde los componentes de obra marítima deberán comprender un
mayor nivel de precisión, que la superestructura”
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● Diseño de “Obras marítimas: Obras de abrigo, Muelle, Rellenos y
consolidación de los rellenos”

● “Plan de ejecución de obra y constructibilidad: Incluyendo entre
otros la secuencia constructiva y los métodos constructivos”

Esta curiosa forma de llevar adelante cambios y erogaciones de tamaña
importancia en base a rellenos destinados al pesado servicio de una
terminal de contenedores puede llegar a tener consecuencias no
deseadas. Al parecer la premura por evacuar material extraído del Paseo
del Bajo y concretar las descargas, habría soslayado algunos aspectos
clave, como la de la preparación (dragado) del lecho del río a rellenar y la
calidad del material tal como la imagen oficial que sigue lo permite
apreciar.
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Fuente: www.argentina.gob.ar/transporte/puerto-ba/el-puerto/obras-en-el-puerto

Por el orden cronológico de las tareas, parecería que la prioridad era
contar con un lugar de descarga cercano para los materiales de
excavación y demolición provenientes de la obra vial que beneficia
específicamente a la Ciudad de Buenos Aires, subordinado a un segundo
puesto el interés del único puerto de la Nación.

4.7.4 Las obras para la ZAP

Cerca del sitio antes referido se encuentran la Dársena F y el antiguo
relleno adyacente al lado norte del Espigón 6. En este área del puerto de
Buenos Aires, entre otras se llevan a cabo las obras de relleno de la citada
dársena, y sobre el antiguo relleno las de pavimentación de la “zona
exclusiva para la circulación, estacionamiento y zona de espera de
vehículos pesados de carga, denominada ZAP (Zona de Apoyo Portuario)”
según indica la Licitación Pública Nº 02 – 2019. Tal licitación además
destaca que “Esta ampliación responde a la urgente necesidad de reubicar
el tránsito pesado portuario dentro de su entramado, teniendo presente
que para el primer cuatrimestre del 2019 estarían finalizando las obras del
Paseo del Bajo y su acceso exclusivo a Puerto Buenos Aires.” En la figura
que sigue se muestran sendas fotografías satelitales siendo la de la
izquierda la correspondiente al área referida antes de iniciarse allí las
obras y la de la derecha evidenciando las obras en curso.

El área de relleno aludida, existe desde hace al menos dos décadas, pero
nunca fue desarrollada ni utilizada para las operaciones con contenedores.
La pobre calidad del material utilizado en tal relleno y consiguientes
limitaciones de suelo son bien conocidas y entre otras cosas hizo que
incluso la propuesta de desarrollo de una terminal muy similar a la que
ahora se pretende desarrollar, que la firma ICTSI presentara en su oferta
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para la licitación de la Terminal 6 en 2006, limitara su empleo solo a una
franja para la vía de acceso. Considerando el servicio pesado al que las
obras correspondientes a Licitación Pública Nº 02 – 2019 ahora están
destinadas y los conocidos problemas que presenta el relleno sobre el que
se llevan a cabo, resulta llamativo observar en las fotos oficiales de tales
obras que sus características constructivas parecieran ser de una solidez
menor que la que se previó en la vía de rodaje del Metrobus del Bajo a
pesar de las menores solicitaciones a la que está expuesta tal vía de
transporte público de pasajeros.
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Fuente: Puerto de Buenos Aires

4.7.5 Estética y más avance irregular

El 25 de diciembre del 2017, un año antes de conocerse el Plan de
Modernización, el diario La Nación, en el grupo de noticias sobre política y
obra pública, publicaba una nota titulada “Renovarán el fantasmal puerto
arenero de Buenos Aires para convertirlo en un paseo” la cual comenzaba
diciendo “Buscan que una zona que es tierra de nadie se convierta en un
lugar de disfrute para la familia; ya removieron barcos hundidos; ahora
ordenarán el tránsito, pintarán un mural e iluminarán la zona con luces
led”.

Sin duda nadie puede oponerse ni rechazar el ordenamiento y la limpieza,
pero lo primero que merece observarse es que no se trata de “tierra de
nadie”, sino de la Nación, y si para entonces no estaba en condiciones
(diciembre de 2017), con dos años de gestión cumplidos, las actuales
autoridades tenían ya parte de responsabilidad de ello. Pero más allá de
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tal cuestión, esta acción aporta otra evidencia del claro avance de la
Ciudad sobre el puerto que es impulsado desde temprano por el Poder
Ejecutivo de la Nación. Siendo operativas las terminales areneras allí
localizadas, ahora se promueve también en el mismo lugar la radicación
de otras actividades ajenas al quehacer portuario con el consiguiente
incremento de la presión urbana y el potencial de conflictos de todo tipo.

Independientemente de cuestiones de oportunidad, mérito y conveniencia
de esta obra de embellecimiento de superestructuras areneras, cabe
reflexionar también acerca de su orden de prioridad en el contexto
socioeconómico actual del país.
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4.8 La competencia:

El documento licitatorio previsto para la concesión de la atención del
tráfico de cargas contenedorizadas en el puerto de Buenos Aires a un
único operador, requiere una oferta económica compuesta por tres ítems:

● Una disminución (expresada como un porcentaje) sobre el valor
de las dos tarifas básicas máximas, pero acotada ésta a un
máximo de 20%

● Un incremento (expresado como un porcentaje) sobre el “Tráfico
Mínimo de Referencia de contenedores llenos” que se estipulan
con dos valores en función de las etapas de desarrollo físico
previstas.

Fuente: Pliego Licitatorio

● Un incremento (también expresado como un porcentaje) sobre el
Canon de Referencia cuyo monto es de 100 millones de dólares

Como se verá más adelante, las tarifas máximas estipuladas por el pliego
son notablemente superiores a las actuales, a las que exceden en mucho
más de un 20% por lo que aun si algún oferente ofertara la disminución
máxima, las tarifas seguirán siendo aún más caras que en la actualidad.

El incremento sobre el “Tráfico Mínimo de Referencia de contenedores
llenos” no está asociado a ningún parámetro de referencia que realmente
le exija esforzarse al futuro concesionario cuanto menos por mantener la
participación actual de mercado del puerto de Buenos Aires, que además
debido a las decisiones de la misma administración se encuentra en
retroceso (del 60% al 50% sobre el total nacional de la actividad).
Tampoco hace referencia a otros parámetros como por ejemplo el del
mercado del estuario del Río de la Plata o variaciones en el Producto Bruto
del país.

El Canon de más de 100 millones de dólares (Canon de Referencia +
incremento ofertado) que el concesionario deberá abonar al concedente
en los cuatro primeros años a manera de “fondo de comercio” o
“goodwill”, constituye una aplicación improductiva de capital que además
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por concentrarse en el inicio del plazo de la concesión tiene un impacto
negativo sobre la rentabilidad del proyecto lo cual limita cualquier
disminución en las tarifas que más allá de la oferta licitatoria, el
concesionario quiera hacer para competir.

En su artículo 37 el pliego licitatorio refiere a la “distorsión de la
competencia” y entre otras cuestiones se destaca la de una suerte de
“zona de exclusión” para el futuro concesionario. Allí el pliego indica que
“el operador del Puerto de Buenos Aires y/o sus accionistas no podrá
mantener vinculación societaria alguna con otro operador de terminales
portuarias que se encuentren ubicadas dentro de un radio de cien (100)
kilómetros de la concesión. A fin del presente se considera operador a
quien efectivamente realice la operación de la terminal o detente los
derechos para hacerlo por su cuenta o terceros”.

Para hacer más comprensible la cuestión de la competencia en el caso de
una concesión de una terminal de contenedores, es conveniente repasar
en que consiste ésta y particularmente en los tiempos que corren.

En la actualidad el mercado naviero dedicado a la prestación de servicios
de línea regular se encuentra altamente concentrado. Solo tres empresas
controlan aproximadamente el 50% de la capacidad mundial de transporte
marítimo de contenedores y entre las diez primeras controlan más del
80%. En gran medida esta enorme concentración económica ha
respondido a estrategias de integración vertical y horizontal que tienen al
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control de puertos y terminales como objetivo estratégico para consolidar
y proyectar su posición dominante dentro del comercio mundial. Se trata
de una competencia por una posición dominante en la economía mundial
en la que la concentración de las empresas de navegación va mucho más
allá de la función original de éstas para adquirir un nuevo rol de
“integradores globales” del comercio. Así se advierte que mientras estos
grupos empresarios obtienen resultados magros o pérdidas en la
operación naviera (su unidad de negocios original), sus vinculadas
actuando en la periferia del transporte internacional, afectadas a las más
diversas actividades relacionadas con el flujo del comercio, desde la
operación portuaria, el financiamiento, servicios aduaneros, o la logística,
son las que ganan.

En este contexto solo aquellos países institucionalmente fuertes y
técnicamente solventes, han mantenido sus intereses adecuadamente
supervisados y a cubierto de los efectos negativos de tal posición
dominante. En casos como es el de algunos estados de los EEUU (P.Ej.
Georgia), las terminales y puertos dedicados a este tráfico lisa y
llanamente son operados por una empresa de capital cerrado (en inglés “a
private company”) y dominio estatal como es el de Georgia Ports, en otros
casos como el de Singapur, es el propio estado nacional el que a través de
entidades apropiadas explota y opera todo el complejo de terminales de
contenedores de ese gran puerto y se proyecta hacia otros puertos
extranjeros como en Argentina es el caso de su participación en la
terminal de Exolgan en Dock Sud. En este difícil contexto, la capacidad de
competir de un puerto dedicado a la atención de servicios de navegación
de línea regular o “Liner”, como es el caso del de Buenos Aires, se
manifiesta en dos niveles diferentes:

a. El interno del puerto o de competencia intraportuaria
b. El externo al puerto o de competencia extraportuaria

La competencia intraportuaria es posible solo cuando dentro del ámbito de
un puerto existen terminales prestadoras de servicios a buques y cargas
sustitutas o sucedáneas como es el caso entre terminales especializadas
en la atención de buques portacontenedores y/o terminales
multipropósito. Asumiendo que se tratare de operadores independientes,
dicha puja entre los de un mismo puerto es por ganar como cliente a las
empresas de navegación de Línea Regular o “Liner” que transportan
cargas con ese origen o destino. Los principales factores de competencia
por los contratos de servicios de estiba al buque o “Stevedoring
Agreements” entre otros son básicamente:

● El precio por cargar o descargar un contenedor (la parte a
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cargo del transportador marítimo bajo condiciones de flete
“Liner”),

● la cantidad de arribos,
● las condiciones de rendimiento operacional, y
● Los volúmenes de contenedores involucrados.

Dentro de estos factores el más inflexible es el que hace a las condiciones
de rendimiento operacional de la recalada del buque en puerto, pues es el
que tiene como elemento fundamental el conjunto conformado por la
infraestructura y equipamiento que define la capacidad de operar buques
y cargas que ofrece cada terminal. Nótese que la capacidad de esta última
básicamente queda definida por la complementación armónica de las
siguientes capacidades:

● La capacidad de amarre y descarga conformada por la
combinación del número y extensión de sus frentes y sitios de
atraque, del número de grúas pórtico para contenedores que se
dispone en cada uno de esos frentes y las capacidades específicas
de esos equipos.

● La capacidad de playa conformada básicamente por la
combinación de la cantidad de espacios o huellas de piso (ground
slots) para contenedores (de distinto tipo) y el tipo de tecnología de
apilamiento de contenedores aplicada. Esta capacidad física junto
con el dato del ciclo de permanencia del contenedor (container dwell
time o DWT) que caracteriza al puerto en cada uno de sus flujos
(importación y exportación) y simultáneamente a los segmentos que
en cada caso los conforman (contenedores llenos FCL y LCL,
refrigerados, vacíos, etc.) determinan la capacidad de almacenaje
de playa realmente ofrecida.

Dada la importancia central que la capacidad de atención de la terminal
tiene para la línea de navegación dedicada a prestar servicios de línea
regular, el precio de los servicios de carga y descarga puede pasar a un
plano secundario pues la eficiencia y confiabilidad son primordiales para
este tipo de negocio naviero. Sin embargo, altos costos y/o el abuso
debido a una posición dominante por parte de un operador privado por no
tener competencia real dentro del puerto, puede generar que una línea de
navegación derive sus recaladas hacia otro puerto para seguir atendiendo
ese destino por la vía del trasbordo y tráficos alimentadores (feeder) o por
la vía del tránsito terrestre con potenciales mayores costos e incremento
de los tiempos de viaje (transit time) para el comercio. A nivel
macroeconómico esto también tiene efectos adversos pues la deriva de
tráfico a nivel regional implica necesariamente mayores costos por la
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duplicación de operaciones, incrementos en los tiempos de tránsito y un
drenaje adicional de divisas por la intervención de terceros en el comercio
bilateral.

4.8.1 La competencia intraportuaria: los servicios Liner, las
terminales y la transparencia

Actualmente en Buenos Aires las tarifas acordadas entre las líneas de
navegación y los concesionarios de las terminales para la estiba y
desestiba de los buques, por los términos de los contratos de concesión
vigentes (Art. 38 del pliego de 1993 y Art. 37 del de 2015) no se
encuentran regulados por tarifas máximas y se pactan libremente, pero
ello no debiera implicar que la Autoridad de Aplicación las ignore o que se
encuentren fuera del alcance de la supervisión gubernamental. A modo de
referencia se puede estimar que dependiendo del caso, el armador que
recala en las terminales de este puerto actualmente paga al concesionario
entre 60 y 90 dólares por contenedor independientemente de que éste sea
de 20 o 40 pies de largo y de 8,5 o 9,5 pies de alto.

Para el caso de un contenedor de importación, en materia de servicios
para su entrega al consignatario, este último básicamente debe pagar a
dos proveedores principales:

a) La terminal portuaria y
b) La empresa de navegación o transportador marítimo (a través de su

agente local)

La línea de navegación no le permite al operador de la terminal portuaria,
de quien ésta es cliente, entregar el contenedor a su consignatario hasta
tanto éste último no haya cancelado previamente las cuentas con ella. En
virtud de esto el consignatario inevitablemente mantiene su cuenta
abierta con la terminal y acumulará costos, de almacenaje al menos,
hasta el día en que tal transportador marítimo haya aceptado el pago y
autorice a la terminal a proceder con la entrega. Esta situación no le deja
margen de discusión al consignatario frente a la desigual posición de
fuerza de dicho transportador marítimo por lo que en la plaza local se
puede observar que este último impone al consignatario argentino
facturas por montos que son, en algunos casos, múltiplos de los pagados
por el buque a la terminal y cargos de cuestionable justificación. Cabe
destacar que tanto los servicios correspondientes a la descarga del buque
como los cargos por peaje de canales de navegación troncal forman parte
integral del precio del flete marítimo en condiciones “Liner” (que
caracterizan al transporte marítimo de carga contenedorizada), y por
importarse mayoritariamente en condiciones CIF y exportarse FOB, dicho
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precio ya fue abonado al transportador marítimo por el vendedor o
comprador extranjero ya que fue éste quien pactó dicho flete y no el
consignatario de dicha carga.

4.8.2 La competencia interportuaria

La competencia entre puertos se puede verificar:

A. A nivel nacional cuando son puertos del mismo país los que
compiten por captar un mismo tráfico,

B. A nivel regional cuando son puertos de distintos países los que
compiten por tráficos de trasbordo (P.E.: Valencia y Algeciras por el
trasbordo mediterráneo) o por flujos de cargas de tránsito hacia un
tercer país (P.E.: Rotterdam y Amberes por las cargas con origen o
destino las regiones industriales de Alemania, Europa Central o
incluso el norte de Italia)

4.8.2.1 La competencia interportuaria nacional:

Idealmente diferentes puertos pueden competir por atender a los
transportadores marítimos internacionales que movilizan regularmente
cargas cuyo origen o destino es el mismo dentro del hinterland común.
Sin embargo no se puede ignorar la poderosa influencia en la definición de
esta competencia de las decisiones que toma la carga, la razón de ser del
comercio. En esencia, cuando dos comerciantes localizados en dos partes
distintas del mundo acuerdan una operación de compra- venta
internacional, además de ponerse de acuerdo en el precio de la cosa que
motiva la transacción, acuerdan los términos estándar en que ésta se lleva
a cabo (INCOTERMS) lo cual entre otras cosas implica acordar el punto de
transferencia de la responsabilidad (por lo general un puerto ampliamente
reconocido por los usos y costumbres del comercio internacional), y por
ende cuál de las partes se hace cargo de contratar y pagar por el flete
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marítimo internacional. El cumplimiento de esta obligación contractual
lleva a una de estas dos partes a contratar el transporte y
consiguientemente este es el origen de la demanda de flete en términos
liner hacia o desde un determinado puerto. El ejemplo evidente de esto es
que ni la terminal de dominio privado de Zárate (350 m de muelle para
buques portacontenedores y una grúa panamax) existente desde la
década de los noventa, ni la gran terminal de dominio mixto (público y
privado) de La Plata (600 m de muelle con 4 grúas postpanamax)
existente desde hace ya un lustro, hasta ahora no han podido disputarle al
complejo portuario Buenos Aires – Dock Sud, alguno de los principales
servicios de línea regular que allí recalan. Más aun, la reciente apertura de
operaciones de La Plata implica que el buque que allí recala (un servicio
feeder a Brasil), lo hace también en Buenos Aires donde opera más carga.

Las imágenes siguientes permiten comparar el tamaño de las instalaciones
portuarias antes referidas.
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Fuente: Google Earth

Fuente: Google Earth
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Fuente: Google Earth

4.8.2.2 La competencia interportuaria regional (puertos de países vecinos)

Esta competencia entre puertos focalizada en los servicios de línea
regular, es por la captura de los servicios troncales de navegación y/o
servicios directos, para consolidar así su rol como puerto de origen o
destino de las cargas de su hinterland proveyendo además servicios de
trasbordo entre tales tráficos principales y los tráficos alimentadores o
“feeders” de otros puertos, vale decir interviniendo en el comercio entre
terceros países. Tal trasbordo puede obedecer a dos factores básicos:

● Limitaciones de la geografía que impiden total o parcialmente el
acceso de buques oceánicos afectados a servicios troncales o
directos,

● Limitaciones de las capacidades de su infraestructura, del
volumen de carga y/o de gestión que le impiden atraer dichos
servicios.

En el primer caso el ejemplo saliente es el de la competencia entre los
puertos de Buenos Aires y Montevideo por el trasbordo entre buques de
ultramar y de navegación fluvial de las cargas con origen o destino la
República del Paraguay.

En el segundo de los casos también el ejemplo saliente es el de la
competencia entre Buenos Aires, Montevideo y puertos del sur de Brasil,
por el trasbordo entre buques de línea regular de ultramar y buques
alimentadores oceánicos y/o fluviales por las cargas provenientes o
destinadas a puertos fluviales y marítimos argentinos donde Buenos Aires,
Dock Sud y La Plata, por su localización en el Río de la Plata Interior están
en seria desventaja.
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De resulta de la combinación de los factores antes señalados con
cuestiones de política de transporte, en Argentina, durante los últimos
cinco años se ha observado la siguiente evolución de Buenos Aires
respecto de Dock Sud y Montevideo

MVD
Comerci

o
Uruguay

MVD
Trasbor

do

Buenos
Aires

Dock
Sud

La Plata

20
12

399.193 354.69
6

1.090.50
0

589.111 0

20
13

410.078 416.88
4

1.137.80
0

544.692 0

20
14

419.662 356.33
5

997.700 431.120 0

20
15

430.442 380.85
5

965.200 483.480 0

20
16

374.606 513.51
3

862.120 492.285 0

20
17

374.379 566.43
1

888.800 522.515 0

20
18

380.140 417.74
0

968.700 604.891 0

Fuentes: MT, AGP, ANP y fuentes propias

Cabe señalar que la disminución del trasbordo en Montevideo durante
2018 coincide en cierta medida con el brusco cambio de la tendencia de
crecimiento de los volúmenes de contenedores operados en Argentina a
partir del segundo semestre, con una importante caída en los
contenedores llenos de importación.
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4.8.2.3 Las tarifas

Los servicios a buques, cargadores y consignatarios forman parte de la
razón de ser de un puerto comercial como el de Buenos Aires dedicado al
tráfico de línea regular. El complejo portuario Buenos Aires – Dock Sud
concentra el 100% de los servicios directos o intercontinentales de este
tipo que sirven al comercio exterior de Argentina, aproximadamente el
81% de su tráfico de contenedores (Buenos Aires 50% y Dock Sud 31%)
y el grueso de las cargas involucradas en la exportación proviene de
pequeñas y medianas empresas. Por su parte la carga de importación
históricamente ha estado conformada por insumos y equipos para la
industria local, y mercancías destinadas al consumo.

Las condiciones previstas en el borrador del Pliego Licitatorio para la
concesión de una terminal única especializada en contenedores que se ha
conocido, sin competencia alguna dentro del ámbito del Puerto de Buenos
Aires, multiplican la escala de la operación de dicho negocio respecto de
las concesiones actuales próximas a finalizar (3 concesionarios distintos).
La mayor operación ahora prevista había hecho pensar que a través de
ella se pretendía maximizar el aprovechamiento de los beneficios de las
economías de escala en favor del comercio exterior del país a través de
menores costos. De igual forma hacía pensar el mayor plazo previsto para
la nueva concesión de 35 años que más una opción de 15 años más
alcanzaría los 50 años, lo cual duplica el más largo de los plazos de las
concesiones precedentes. Sin embargo parece ser que esto no solo no es
así, sino que se prevén tarifas aún más elevadas que las actuales. Más
precisamente, la estructura del nuevo cuadro tarifario es similar a la
vigente desde 1993 para la terminales 1,2, 3 y 4 y desde 2016 para la
terminal 5, la cual, además de incorporar y perpetuar los “adicionales” que
de manera cuestionable multiplicaron los costos a partir de 2010,
consagra tarifas más elevadas que las actuales.
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Las tarifas básicas corresponden al manipuleo de un contenedor lleno,
entre el punto en que comienza o termina el servicio de estiba del mismo
que la terminal provee al buque, y la entrada terrestre o “Gate” de la
terminal, donde dicho contenedor es entregado al consignatario o recibido
del cargador. Se trata de un conjunto de cuatro tarifas que según se trate
de un contenedor de 20 o 40 pies, y dependiendo de la operación a la que
está sujeto, su desembarque, por lo general asociado a una importación, o
a ser embarcado, en cuyo caso por lo general asociado a una exportación,
se las identifica en el nuevo pliego con la siglas TB y TC para los primeros
y TD y TE para los últimos. Los valores consignados en tal estructura son
los máximos que el concesionario podría cobrar, están nominados en
dólares estadounidenses e incluyen días de almacenaje sin cargo.

El comercio internacional usuario de los servicios de navegación de línea
regular se encuentra disperso entre miles de cargadores y consignatarios
(puede haber cientos o miles por buque). Además de ello, la naturaleza
“de adhesión” del contrato que vincula a la carga con el buque, se
combina con lo anterior resultando que tanto el cargador como el
consignatario carecen de poder real y efectivo para negociar tarifas. En
razón de ello en un puerto de Uso y Dominio Público como el de Buenos
Aires el establecimiento de valores máximos para los servicios a prestar
por parte de la terminal a la carga, es un instrumento imprescindible para
equilibrar poderes y asegurar razonabilidad y transparencia ante una
demanda, conformada por una parte importante de nuestro comercio
exterior, que por su propia naturaleza se encuentra altamente atomizada.
Esto se potencia en el caso de esta licitación pues a diferencia de lo que
desde 1993 ha sido hasta la fecha, las tres concesiones que actúan en el
mercado serán reemplazadas por un único concesionario. En este contexto
el orden de magnitud propuesto para las nuevas tarifas máximas es más
elevado que los valores vigentes para las concesiones desde 1993 y 2015
respectivamente.
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Tarifas en concesiones vigentes: Tarifas en la concesión futura:

Terminal: 1, 2, 3
y 4

Indice Precios
Consumidor
EEUU

Valor
actualizado

US$

Terminal: Unica Incremento:

Desde: 1992 Desde: 2019
Tarifa
Máxima:

Moneda:
US$

Años: Indice a
aplicar:

Tarifa
Máxima:

Moneda
:

US$

U
S
$

%

TB1
TC1
TB7
TC7

114,00
137,00
102,00
122,00

25
25
25
25

1,77
1,77
1,77
1,77

201,55
242,22
180,34
215,70

TB
TC
TD
TE

500,0
0
600,0
0
200,0
0
240,0
0

298
,45
357
,78
19,
66
24,
30

148,1
%
147,7
%
10,9
%
11,3
%

Terminal: 5 Indice Precios
Consumidor
EEUU

Valor
actualizado

US$

Terminal: Unic
a

Incremento:

Desde: 2015 Desde: 2019
Tarifa
Máxima:

Moneda:
US$

Años: Indice a
aplicar:

Tarifa
Máxima:

Moneda
:

US$

U
S
$

%

T1B
T1C
T7B
T7C

174,00
210,00
102,00
122,00

4
4
4
4

1,08
1,08
1,08
1,08

187,92
226,80
110,16
131,76

TB
TC
TD
TE

500,0
0
600,0
0
200,0
0
240,0
0

312
,08
373
,20
89,
84
108
,24

166,1
%
164,6
%
81,6
%
82,1
%

Fuente: Pliego Licitatorio, www.usinflation.com y elaboración propia

115

http://www.usinflation.com/


El borrador de pliego para la nueva concesión única del puerto de Buenos
Aires prevé una fórmula de actualización anual de las nuevas tarifas
máximas. Tal fórmula contempla como límite para el reajuste de tarifas,
un incremento máximo de 15% al año y una reducción también máxima,
pero de a lo sumo 5%. Un descuento sobre TB y TC forma parte de la
oferta económica de la licitación, pero dicho descuento está limitado a un
máximo del 20%.

6.  CONCLUSIONES

El trabajo desarrollado a lo largo de este documento ha sido el resultado
de un enfoque integral del caso del puerto de Buenos Aires como nodo del
transporte internacional de cargas contenedorizadas de Argentina. Esto
quizás permite múltiples conclusiones en los diversos planos y disciplinas
que la materia en este particular caso abarca, sin embargo, en función del
objetivo planteado y a los fines prácticos, a continuación se ensaya un
conjunto de conclusiones básicas. A partir de éstas, se podrían generar
pautas que contribuyan al interés general en materia de toma de
decisiones de coyuntura y el corto plazo, como así también al desarrollo
de mejoras en las políticas, la gestión en base a mejores prácticas, y
también contribuir a una mejor planificación, por lo que se las ordena de
la siguiente forma:

6.1 Aspectos espaciales y regionales

La Argentina es junto con Chile y Nueva Zelanda, uno de los países
geográficamente más alejados de las grandes concentraciones de
población, rutas comerciales y mercados mundiales, sin embargo a
diferencia de estos otros dos países, es muy poco consciente de su lejana
situación al sur del hemisferio sur, y que los efectos negativos resultantes
de las comparativamente mayores distancias que su comercio debe
recorrer, se pueden mitigar, pero no evitar. Esta condición inmanente
constituye una verdadera “tiranía de la distancia” que encarece
importaciones y hace menos competitivas las exportaciones, y que solo
puede mitigarse procurando menores costos a través de mayor eficiencia
en todos los niveles con los que esta cuestión directa o indirectamente se
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relaciona. La inversión en infraestructura puede contribuir a mitigar estas
limitaciones, pero en principio es ésta misma la que debe responder en
todo momento a tal búsqueda permanente de eficiencia. Partiendo de la
elección de la localización y el diseño, pasando por el empleo de los
recursos naturales y artificiales de los que ya se dispone en el lugar para a
su desarrollo, el equipamiento, la correcta identificación del mercado y de
las redes y unidades de transporte que allí convergen, así como su
previsible evolución, todo debe responder a criterios que maximicen la
eficiencia y para ello se requiere de la acumulación de conocimiento y de
llevar a cabo análisis.

Los modernos puertos dedicados a la atención de los servicios de
transporte ultramarino de contenedores, para ser atractivos para el
comercio, en principio deben ser eficientes, y para ello, desde la aparición
del contenedor marítimo y los buques especializados en su transporte,
cada vez se necesita más profundidad en sus canales de acceso y
primordialmente más espacio detrás de los muelles. Si además se
pretende atender los servicios intercontinentales troncales y los grandes
buques que ello hoy implica, no se requiere de más muelles, sino de más
profundidad aún en su acceso y fundamentalmente mucho más espacio y
mejores accesos terrestres para responder eficientemente a los picos de
concentración de operaciones que su marcadamente más espasmódico
flujo de contenedores conlleva. En principio esto no se logra con la
reducción del espacio portuario, ni tampoco con las características de la
concesión que se prevé otorgar. Además de ello, los escasos incrementos
de profundidad que se planean para el vínculo del puerto de Buenos Aires
con el mar, es posible que se alcancen solo a partir del mediano plazo,
pero de todos modos son a todas luces insuficientes y las mayores
profundidades realmente necesarias es muy posible que nunca se
alcancen en su localización actual.

El costo que implica para Buenos Aires la pérdida de espacio portuario a
cambio de nada, así como el costo de la obra necesaria para la migración
del puerto solo unos cientos de metros desde su ubicación actual a una
nueva y comparativamente minúscula isla artificial de 80 hectáreas, es
demasiado elevado, tanto para el país y su comercio internacional como
para un potencial concesionario respecto de lo que efectivamente se
lograría con el plan actual.

Por la configuración espacial del territorio argentino y su posición relativa
respecto de la distribución mundial de la economía, es el estuario del Río
de la Plata la región más al norte de nuestro litoral marítimo y por
consiguiente la más próxima a los principales países con los que se
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comercia por vía marítima. Para el mundo Buenos Aires es hasta hoy la
puerta de entrada de Argentina, sin embargo la característica geográfica
que determinó la conveniencia de su localización en tiempos de la
conquista de América, el relativo abrigo ofrecido por la margen derecha y
las bajas profundidades que ofrecían cierta protección contra las
incursiones de otras potencias, con la evolución del comercio internacional
y los buques que lo transportan, se ha ido convirtiendo en una restricción
cada vez más costosa de mitigar. Así mismo, el propio éxito del puerto de
Buenos Aires, el desarrollo del territorio ubicado a su retaguardia, es el
que hoy lo asfixia con presión urbana y cada vez mayores dificultades de
acceso terrestre. Actualmente entre Buenos Aires, Dock Sud y La Plata se
reúne capacidad instalada suficiente como para sostener sin problemas el
crecimiento del comercio contenedorizado al menos en el corto y mediano
plazo. Sin embargo y tal como se ha referido en este documento, todas
las potenciales alternativas portuarias localizadas en el Río de la Plata
Interior comparten las mismas restricciones de calado en su acceso al mar
que Buenos Aires y lo mismo ocurre con aquellas localizadas aguas arriba.
En vista de esta realidad, es ya tiempo de ponerse a trabajar seria y
rápidamente en la posibilidad de que la Nación cuente con una terminal
portuaria enteramente nueva, hoy inexistente, que se encuentre en una
localización menos condicionada pues esto último ya ha dejado de ser una
opción para ser una necesidad.

La finalización de los plazos de las concesiones portuarias otorgadas en
1993 y 2016 respectivamente, ofrece una ventana de oportunidad para
comenzar a resolver algunas de las cuestiones clave como la que implica
precisamente una nueva localización. A los mismos concesionarios
resultantes de una nueva licitación para Buenos Aires, los que
convenientemente deberían ser más de uno, se les debería ofrecer la
posibilidad de posicionarse simultáneamente también en el potencial
nuevo proyecto de puerto. Esto posiblemente haría más racionales y
eficientes las ofertas de la puja y además facilitaría una paulatina
migración amigable del entorno de negocios, desde su lugar tradicional, la
ciudad de Buenos Aires, a la nueva localización, sobre bases razonables y
convenientes para buques, cargas y el interés general. Sin embargo esto
requiere de una visión integral del país y de un análisis estratégico previo,
el que infortunadamente hasta ahora no se ha hecho porque
sencillamente, tal cuestión no ha sido reconocida y menos aún identificada
su prioridad.

6.2 Aspectos comerciales

La capacidad de Argentina de competir comercialmente se beneficiaría de
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costos de transporte internacional lo más bajos posibles para sus
exportaciones e importaciones, pero esto implica al menos dos
componentes relevantes, el del costo de operar en Buenos Aires y el del
transporte marítimo internacional. El control de lo primero está al alcance
directo siendo una nueva licitación para Buenos Aires uno de los
instrumentos a tal efecto, sin embargo lo segundo, por cuestiones de
cultura comercial local junto con la inexistencia de una política de estado
para el sector y una flota mercante de línea regular que responda al
interés local, es mucho más complejo de lograr, pero aun así, no es un
tema del todo ajeno a lo que finalmente se lleve a cabo con el puerto de
Buenos Aires. En el contexto de la evolución de las flotas y la
estructuración de las redes de transporte marítimo de línea regular que
sirven a la Costa Este de Sudamérica, el rol del puerto de Buenos Aires,
cada vez con más restricciones de todo tipo y en el extremo sur de la
ruta, está progresivamente más bajo signos de interrogación. En tal
sentido, tanto lo actuado hasta el presente respecto del mismo como su
propio Plan de Modernización no contribuyen en disipar tal incertidumbre
sino que la acrecientan a partir de que son las mismas autoridades las que
deshecharon sus propios planes de 2013 y que ahora reconocen que todo
el proyecto “no está justificado por una proyección de demanda
futura” y otros términos consistentes con estos, lo cual deja de lado
cualquier base de razonamiento de orden comercial.

Existiendo técnicas de relevamiento y análisis reconocidas, profesionales e
instituciones especializados y otros recursos adecuados para identificar las
claves para que permitan seguir contando con un puerto competitivo y al
servicio del comercio y el interés general de Argentina por al menos por
los próximos 50 años, no se han podido conocer documentos oficiales que
muestren proyecciones de demanda ni tampoco que analicen las
capacidades de la infraestructura existente para atenderla. Tampoco se
conocen relevamientos y/o análisis del escenario regional, la Costa Este de
Sudamérica, y mucho menos de los planes de mejora de los puertos
competidores en dicho ámbito. En este contexto el Plan de Modernización
se presenta como un ambicioso instrumento para hacer comercialmente
más competitivo a Buenos Aires por muchos años, sin embargo es
evidente no solo que no lo hace ni en el corto ni el largo plazo, sino que
en principio por su costo, sus tarifas, y su tratamiento de temas tan
delicados como la competencia y las vinculaciones del único operador
propuesto, es posible que de llegar a implementarse logre todo lo
contrario.
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6.3 Aspectos jurídicos y formales

Con la Disposición 97/2016, la Subsecretaría de Puertos y Vías
Navegables (SSPVN) cambió los límites del puerto reduciendo la superficie
del mismo. Con esta disposición dicha Subsecretaría asumió como una
competencia propia y permanente de la Autoridad Portuaria Nacional, lo
que a partir del marco jurídico que permitió la transferencia del dominio y
la administración de los puertos de la Nación a las provincias (Ley 24.093
de Actividades Portuarias Art. 11, Decreto 1029 de 1992 y Decreto 769 de
1993) es por su naturaleza una tarea única e irrepetible, vale decir
perfeccionar tal transferencia. Nótese que entre otras cosas esto último
implicaba la delimitación jurisdiccional geográfica del puerto de Buenos
Aires con respecto a Dock Sud, por haber sido transferido éste a la
provincia de Buenos Aires, y también respecto del área bajo jurisdicción
de la Corporación Antiguo Puerto Madero, y que para 2016, la tarea de
deslinde ordenada en 1993 ya había sido ejecutada y formalizada en 2001
con la Disposición 36 de la Subsecretaría de Transporte Ferroviario, Fluvial
y Marítimo. Esta cuestión controversial se visibiliza cuando la misma
Disposición 97 del 2016, en su artículo 1, insiste en que los nuevos límites
y la jurisdicción portuaria “resultan de la delimitación y deslinde” cuando
según el art 2266 del Código Civil (ley 26.994) ello no cabía porque en el
caso de este puerto el estado de incertidumbre acerca del lugar exacto por
donde pasaba la línea divisoria había sido resuelto a partir de la referida
Disposición 36 del 2001.

El cambio de límites implicó de hecho el cambio de la afectación de las
tierras del puerto que quedaron fuera de estos nuevos límites, lo cual
agregó a la cuestión otro factor de controversia al no haber dado lugar a
la intervención del Honorable Congreso de la Nación que la Constitución
Nacional y el Código Civil prevén para este único puerto del dominio
público de la Nación. Estas cuestiones de ajuste al derecho e
interpretación de la ley, se tornaron más complejas con la promulgación,
pocas semanas después de conocida la Disposición 97/2016, del Decreto
1173. Este último autorizó la venta de parte de las tierras de este puerto
considerándolas en su texto y a tal efecto, del dominio privado de la
Nación.

La venta de tierras del puerto se concretó y por ahora se desconoce en
qué jurisdicción se registraron los nuevos titulares del dominio. Por el
Decreto 1029 de 1992 que observó el artículo 11 del proyecto de ley de
Actividades Portuarias (luego ley 24.093), la Ciudad de Buenos Aires
quedó expresamente excluida de beneficiarse de la transferencia del
dominio del puerto. Desde aquella lejana fecha hasta nuestros días
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sucedieron muchas cosas, entre ellas la reforma constitucional de 1994
que le dio autonomía a la ciudad, sin embargo el Congreso de la Nación
nunca más se expidió respecto de llevar a cabo tal transferencia. No
obstante estos antecedentes, en los hechos se observa que el tratamiento
que ha recibido el puerto metropolitano a partir de 2016, tanto desde la
órbita de la Nación como de la de la Ciudad, parece formar parte de un
proceso de transferencia del mismo a la Ciudad formalmente no
concretado, lo cual, por sí solo, encierra un gran potencial de conflicto
adicional. Esto último se hace más evidente aun con las características de
la licitación actualmente en curso para la concesión de todas las
actividades de carga a un solo operador, donde la configuración final de la
misma implica la desafectación de todas las instalaciones actuales del
puerto de dichas operaciones transfiriéndolas a una nueva isla a construir.

Dado el tratamiento jurídico empleado para llevar a cabo determinadas
transformaciones de esta importante pieza de infraestructura de la
Nación, por la naturaleza federal del tema, ya que además de tratarse de
un bien del dominio público de la Nación cuyo desarrollo durante más de
cien años se concretó gracias a los impuestos de todos los contribuyentes
del país, comercial y operativamente el comercio internacional con alto
contenido de valor agregado de casi todas las provincias, en mayor o
menor medida depende de este puerto, y de las circunstancias políticas y
económicas que atraviesa el país, no debería resultar extraño que se
proceda con algún tipo de revisión de lo actuado en esta materia e incluso
con la anulación de la licitación en curso. Tal proceder, entre otros
efectos, debería implicar, a partir de entonces y de cara al futuro, el de un
mayor cuidado de los aspectos formales y jurídicos dada la complejidad
del tema y el amplio espectro de ramas del derecho que en este caso
convergen, lo que incluye la relacionada con nuestra propia organización
política. De procederse con un estricto ajuste a las normas legales
vigentes y de acuerdo a las mejores prácticas internacionales, en un caso
como el del puerto de Buenos Aires, bien expuesto a la vista internacional,
nos hará ganar respeto y hablará mejor de nuestra solidez institucional.

6.4 Aspectos Operativos

El vertiginoso incremento del tamaño de los buques portacontenedores y
consiguientemente de su capacidad, en una medida mucho mayor y
desproporcionada respecto de crecimiento del comercio que genera las
cargas que estos transportan, implica actualmente menor cantidad de
arribos a puerto y un volumen de intercambio por arribo (contenedores
que se desembarcan más los que se embarcan de cada buque atendido)
considerablemente mayor. Operativamente esto tiene como consecuencia
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para los puertos una disminución en la utilización de los muelles, pero
simultáneamente la necesidad de contar con mayor capacidad de playas
de apilamiento, accesos y demás espacios operativos detrás de éstos por
efecto de la concentración de la demanda en menos ventanas de
operación a lo largo del año. Estos mismos picos operativos implican
también una mayor presión sobre los controles de la Aduana y otros
organismos de control del Estado que pueden ver saturadas
temporalmente sus capacidades respecto de la concentración del flujo
comercial a atender. Esto contribuye a dilatar más aún el ciclo de
permanencia del contenedor en el puerto, lo cual deriva en una
disminución de su capacidad de atendimiento anual.

A partir de la Disposición 97 del 2016 y del pliego licitatorio que implica el
Plan de Modernización, se hace evidente que no se identifican íntegra y
cabalmente cuales son las restricciones operativas de Buenos Aires, ni las
razones ni las consecuencias de los cambios observados en la operación
del transporte marítimo de línea regular en el mundo y en la Costa Este de
Sudamérica en particular. Más allá de la justificación de su elevado costo,
tanto las medidas previas como el mismo Plan de Modernización no
atienden a tales cuestiones. Reconfigurar operativamente el puerto para
operar sobre un único frente de atraque lineal no está para nada mal,
pero para eso no es necesario trasladarlo a una nueva isla artificial ya que
se puede lograr a mucho menor costo y con comparativamente más lugar
en el mismo área donde hoy se opera. Pero además para operar
eficientemente se necesitan más y mejores accesos al hinterland y al mar.

A partir de la Disposición 97/2016 y el Plan de Modernización la gestión
del puerto metropolitano apunta a desafectar las instalaciones del puerto
sobre la base de reducir el espacio destinado a las operaciones con cargas
contenedorizadas. En ese proceso el plan asume muy elevados niveles de
utilización (promedio) de dicho espacio. Esto de por sí es peligroso para
un puerto que es fin de ruta como el de Buenos Aires ya que en principio
se construye artificialmente una motivación de carácter operativo -
comercial para que una línea de navegación racionalice sus escalas
directas y abandone a Buenos Aires en favor de otro puerto de la región.
Pero además, lo es mucho más aún en ese contexto por asumir
simultáneamente la operación con un buque de diseño Neo Panamax, ya
que con estos grandes buques, tal como anteriormente se mencionó,
disminuye el número de arribos a la vez que se concentra un mayor
volumen de operación en cada uno de ellos imponiendo mucha más
presión en las capacidades de playa y accesos, y en general todo el puerto
y la cadena de suministro, acercando contraproducentemente el umbral
de congestión.
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Simultáneamente, a partir de asignarle inicialmente a la operación de
cruceros recursos de espacio y muelles fuera de toda escala respecto de
las necesidades del orden de magnitud real de esa operación, revela
niveles de utilización extremadamente bajos del espacio e infraestructura
allí existente, que hasta la actualidad constituye el corazón de la
operación con contenedores que se ordena desalojar. Esto de por sí solo
resulta en un enorme desaprovechamiento de recursos públicos, el que
además, siendo el arribo de cruceros una actividad estacional de apenas
cuatro meses al año y que no usa a Buenos Aires como base, es
muchísimo más volátil que el tráfico de cargas de línea regular. Respecto
de esta cuestión cabe señalar que en otros puertos se llevan a cabo
meticulosos estudios acerca del impacto económico de estas dos
actividades, para justificar así, desde la objetividad, una racional y más
eficiente asignación de los recursos portuarios, siendo Miami (EEUU), el
principal puerto del mundo en materia de cruceros, un ejemplo de ello.

No obstante el cuestionable criterio observado en el Plan de Modernización
en materia de aplicación de los recursos de espacio y muelle a las diversas
operaciones, éste va más allá aún con el desarrollo de la concesión para la
operación con contenedores. Según la presentación de diapositivas del
Plan, para 2030, la concesión ya debe comenzar sus operaciones en la
“terminal exterior”, la nueva isla artificial a la que finalmente deberá
trasladar toda su actividad desalojando en su totalidad las instalaciones
portuarias preexistentes. Sin embargo ni el referido plan ni ningún otro
documento oficial menciona cual es el destino del patrimonio portuario
desafectado de la operación portuaria facilitadora del comercio exterior.

6.5 Conclusiones Generales

Se debe reconocer que el puerto de Buenos Aires desde hace décadas
viene sufriendo del problema de una creciente presión urbana, sin
embargo a partir de la Disposición 97 del 2016, el Plan de Modernización y
la concesión actualmente en trámite de licitación, no se contribuye a
controlar dicho problema, sino que lo exacerba exponiendo al puerto y al
comercio exterior de cargas con alto valor agregado que se sirve allí del
tráfico de línea regular, al riesgo de perder servicios troncales por
racionalización de sus escalas y derivación de éstos a otros puertos de
países vecinos

Las terminales de dominio mixto (público y de particulares) de Dock Sud y
La Plata, que comercialmente compiten con las de Buenos Aires, el único
puerto del dominio público de la Nación, son beneficiadas por las
consecuencias de las decisiones que se han tomado sobre el referido
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puerto nacional. Concretamente existen indicios ciertos de que el puerto
resultante será más caro, menos eficiente y menos competitivo que el
actual. Tal conjunto de terminales conforman un núcleo portuario en el Río
de la Plata Interior, operativamente complementario, que actualmente
cuenta con capacidad suficiente para sostener la previsible evolución de la
demanda al menos en el mediano plazo. Dicho conjunto además cuenta
con potencial para ampliar tal capacidad como para extender tal sostén de
la demanda al largo plazo.

No obstante lo dicho precedentemente, el núcleo portuario del Río de la
Plata Interior sufre de problemas similares de falta de espacio, presión
urbana y accesibilidad terrestre, pero la principal restricción es la misma
para todas estas terminales y es la que resulta de la limitación de
profundidad en su acceso al océano. Con visión muy optimista se puede
estimar que la profundización del sistema de canales actual permitiría
alcanzar los 40 o 42 pies en el lapso de al menos una década, pero aun si
se contara hoy con esas profundidades, apenas bastaría para que los
buques portacontenedores más grandes que actualmente arriban a Puerto
Nuevo, de aproximadamente 330 m de eslora y 10.500 teus de capacidad,
operen al 40% de su capacidad. La decisión de superar este problema es
de orden estratégico y soberano, pues en definitiva implica para un país
tan alejado como Argentina resignarse a que su intercambio comercial de
alto valor agregado dependa cada vez más de los puertos de sus vecinos y
de tráficos secundarios que serán cada vez más costosos, o desarrollar
capacidad propia como para que los grandes buques portacontenedores
que transportan las cargas del comercio exterior argentino operen más
eficientemente, con menos tiempo y costo de navegación interior, y
permitir que al menos parte del trasbordo que hoy se hace en países
vecinos se pueda hacer en un puerto nacional. Atender más eficaz y
eficientemente las demandas de los críticos servicios de línea regular es
prioritario para mitigar los efectos negativos de la “Tiranía de la Distancia”
a la que está sometida Argentina por su posición geográfica respecto del
mundo, por lo que la superación de los problemas del núcleo portuario del
Río de la Plata Interior se encuentra en el desarrollo de instalaciones
portuarias enteramente nuevas más cerca de la profundidad natural
(Punta Piedras, por ejemplo). A tal efecto se requiere de visión estratégica
y un enfoque integral que entre otras cosas no soslaye las terminales
existentes, para lo cual es imprescindible contar con solvencia técnica y
decisión política para comenzar a trabajar de inmediato.

El puerto de Buenos Aires hoy es el único de la Nación y el más
importante en su tipo dedicado afacilitar el estratégico comercio de
exportación e importación de mercancías de alto valor agregado, sin
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embargo a través de los términos que hacen a su actual proceso licitatorio
corre riesgo de ser parte del enorme esquema de concentración del
transporte internacional. Si ello ocurre esto esterilizará por los próximos
cincuenta años cualquier idea de desarrollo de la marina mercante
argentina en el crítico segmento de los servicios de navegación de línea
regular.

La ausencia de políticas públicas específicas, la falta de acumulación de
conocimiento, y la ya referida falta de visión estratégica, entre otras cosas
se traduce en la aplicación ineficiente de recursos, la erosión de la
capacidad para competir, y en la pérdida de oportunidades, lo cual
virtualmente actúa a modo de barrera para-arancelaria afectando el
crecimiento del intercambio comercial con otras naciones.

El desafío de las actuales circunstancias demandaría trabajar
urgentemente en el análisis estratégico de la cuestión y un Plan Maestro,
donde se contemple el uso de las instalaciones portuarias existentes para
sostener primeramente las operaciones con cargas, y simultáneamente
también el valor y potencial inmobiliario de las mismas para que llegado el
tiempo oportuno, a través de alianzas adecuadas, se las desarrolle y
explote de manera permanente (sin venta) para con su renta contribuir a
sostener el desarrollo de instalaciones portuarias enteramente nuevas
más cerca del mar.

Como anteriormente se mencionó, la finalización de los plazos de las
concesiones portuarias otorgadas en 1993 y 2016 respectivamente,
ofrecía una ventana de oportunidad de la que es evidente que no fue
comprendida cabalmente su importancia.

Cuando los depositarios o administradores de patrimonio del dominio
público y/o recursos económicos de la Nación le dan a éstos un fin o un
uso distinto a aquel para el que se debían utilizar, o ignoran las
prioridades, están invirtiendo mal los mismos. Este documento intenta ser
una sana invitación a reflexionar detenidamente acerca de estas
cuestiones, y las consecuencias que inevitablemente derivan de ellas
afectando al bien común a través de este interés vital y permanente de la
República Argentina.- Buenos Aires, Agosto de 2019
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