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Dossier coordinado por las autoras en colaboracion con Jesica Viand.

La preocupacion por el ambiente no es novedosa. Una breve recorrida por las formas de
concebir la naturaleza y, por ende, su posterior apropiacién, permite identificar
preocupaciones similares® a la que surgié con fuerza hacia mediados del siglo XX. En ese
momento, la evidencia y difusion de diversos procesos de degradacion y, aun mas, el grado
de deterioro que alcanzan ciertos sistemas naturales —o algunos de sus componentes-
trasforman lo ambiental en cuestion. Poco a poco el debate se amplia, en parte por la propia
dinamica de la discusién y en parte por el agravamiento paulatino de procesos como la
contaminacion, la deforestacion o la desertificacion.

En la discusién sobre la cuestibn ambiental surgen sucesivamente diferentes posturas —
muchas veces contrapuestas entre si- que, en algunos casos, han llevado a la conformacion
de movimientos con fuerte insercién en la arena politica. La mirada sobre el “ambiente”
aparece en gran parte de estas posturas como opuesto a lo “social’; asi, naturaleza y
sociedad son dos sistemas opuestos, relacionados y en tension. Desde este punto de vista,
es en general la actividad humana la que impacta sobre el sostén natural y provoca la
degradacion. El o los problemas ambientales que surgen como resultado de tales impactos
son considerados “fallas del mercado” (externalidades), o bien violaciones a los limites
materiales del proceso econémico.

Desde otras concepciones se entiende, en cambio, que un problema ambiental es un tipo
particular de problema social. Tal rasgo de particularidad esta dado por la consideracion de
lo “natural” como un aspecto mas del analisis, caracteristica que los vuelve singulares y los
diferencia de otros problemas sociales (Bachmann, 2011). En los conflictos ambientales, los
sujetos sociales participan portando sus particulares intereses y racionalidades, las que, a
su vez, obedecen a sus propias logicas de conducta. Las decisiones que estos sujetos
toman en la dinamica productiva tienen su expresion final en el deterioro ambiental
(Tsakoumagkos, 2006).

En esta linea de pensamiento pierde sentido referir a los problemas ambientales como
resultado de los impactos de la actividad productiva sobre la naturaleza —visto como algo
ajeno o “externo”-. En cambio, se plantea que las problematicas ambientales se originan en
la articulaciéon entre dinamicas sociales y naturales en el proceso de produccion capitalista.
La existencia de esas dinamicas, con sus respectivas legalidades, puede reflejar efectos
negativos a corto, medio y largo plazo, tanto en los procesos naturales como en las
condiciones de vida de la poblacion, producto de la racionalidad econdmica que guia las
acciones de los sujetos sociales.
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®se puede identificar una preocupacion similar en el higienismo del siglo XIX, si bien el concepto de ambiente es
diferente. Los higienistas plantean la influencia de las condiciones ambientales en el surgimiento de las
enfermedades y por ende, cuestionan la falta de salubridad de las ciudades industrializadas del mundo
desarrollado (Castro, 2011). La respuesta llega de la mano de las obras de saneamiento —provision de desaglies
cloacales y pluviales, relleno de bajos y lodazales, traslado de actividades no compatibles con el uso residencial,
etc.
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El problema ambiental como problema social gana en complejidad y profundidad. El
abordaje permite, asimismo, develar las causalidades sociales que juegan en la conexién
entre las l6gicas econ6micas —y politicas- y los procesos de degradacion. En suma, se
indagan las causas profundas de los procesos, de manera de enriquecer el analisis e ir un
poco mas alld de la identificacién de acciones causales directas entre actividad, impacto y
dafo.

Con las instancias de debate y problematizacién cientifica, durante las Ultimas tres décadas
del siglo pasado han comenzado a surgir propuestas para accionar sobre problemas que
(como la desertificacion o la deforestacion) se agravan y se extienden, involucrando
mayores volimenes de recursos vitales y cantidad de poblacién. Estas propuestas se tratan
a diferentes escalas: a las grandes cumbres internacionales en las que se discuten diversos
aspectos de la cuestibn ambiental, se sucede luego la adopcion de los lineamientos
definidos a ese nivel por los estados nacionales. Surgen entonces mecanismos de
regulacién o de intervencién sobre aquellas actividades productivas identificadas como las
causantes de la degradacion de la base natural: la industria, la agricultura, la ganaderia vy,
por supuesto, el transporte.

1. TRANSPORTE Y AMBIENTE: ( CONTRADICCION?

El caso del transporte expresa con toda claridad la raiz social de los problemas ambientales.
Tradicionalmente, el transporte en todas sus formas ha sido considerado un dinamizador de
la economia; el desarrollo del transporte denota progreso y riqueza y, por lo tanto, es
deseable su impulso, no solo por el sector en si mismo, sino también por sus evidentes
conexiones con el resto de las actividades productivas.

Sin embargo, ese mismo impulso deseado como motor econdmico, es al mismo tiempo
puesto bajo la lupa a partir de la identificaciébn de un conjunto de problemas ambientales
asociados directa o indirectamente al sector. La contaminacién del aire es, probablemente,
el proceso de degradacion que aparece con mayor insistencia en la preocupacién ambiental
—sobre aquella referida a las grandes ciudades-. Pero no es el Unico: los problemas se
extienden a otros aspectos y procesos naturales, en funcién del modo, la infraestructura
requerida y las areas territoriales involucradas en el desarrollo del transporte.

La supuesta paradoja entre la necesidad de desarrollar el transporte y la conservacion de la
naturaleza (o de las funciones que brinda en tanto servicios ambientales) en realidad
deviene de la forma de plantear el problema a partir de la eclosion de la cuestion ambiental:
como opuestos en una relacion de interdependencia, donde uno debe ser priorizado por
encima del otro. Asi, por ejemplo, tomando el caso de las ciudades latinoamericanas, se
puede observar que tradicionalmente las acciones sobre el transporte y la circulacion en
general tendieron a favorecer su fluidez antes que la calidad ambiental de las prestaciones.

Pero, tal lo planteado lineas arriba, no es posible considerar estas interacciones en si
mismas y desligadas de todo contexto histérico y territorial. Es necesario ir un paso mas alla
y considerar la causalidad social y, sobre todo, politica, que encuadra la toma de decision en
el sector transporte. La tension entre sujetos clave —el Estado, los empresarios privados, los
usuarios, la poblacién en general- se resuelve en las politicas que se adoptan para el
transporte; es asi que la planificacion del sector se orienta de manera tal de mejorar o
agravar problemas preexistentes, 0, en el peor de los casos, crear huevos.

Las grandes ciudades nuevamente son un buen ejemplo para ilustrar lo anterior, dada la
creciente cantidad de poblacion y automotores que alli se concentran. Mientras que el
transporte fue la clave organizativa del espacio en el proceso de crecimiento de muchas
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metrépolis latinoamericanas, es también cierto que, una vez consolidadas, las decisiones
sobre el espacio urbano tienen consecuencias directas sobre el transporte, facilitando o
entorpeciendo la fluidez en la circulacion, restringiendo o facilitando el acceso a diferentes
sectores sociales, etc.

Esta doble implicancia también se observa en el caso de los problemas ambientales. Asi, la
extension de caminos o el trazado de rutas, calles o avenidas supuso en general la negacion
de la naturaleza, lo cual no hizo sino complejizar situaciones problematicas previas, al
introducir variables tecnoldgicas en el funcionamiento del sistema natural®. Por otro lado, la
tendencia al crecimiento del parque automotor, el desaliento a modos menos contaminantes
de transporte o la creacion de barreras a la circulacion —introducidas por la propia
infraestructura- propician la degradacion del ambiente en varias formas. Es asi que
cuestiones como la contaminacion del aire y del agua, visual, acustica, alcanzan sus
expresiones maximas en estas areas.

Mucho mas recientemente, buena parte de las preocupaciones ambientales han girado
alrededor del llamado cambio climatico, proceso de alcance global que, segun las visiones
cientificas mas difundidas, tiene su origen en el incremento de las emisiones antropogénicas
de gases de efecto invernadero (GEI). El transporte es, en este marco, uno de los sectores
que mayor aporte hace en términos de emisiones GEI a nivel global, considerando el sector
en si mismo y su vinculacién con las emisiones del sector energético. Este hecho habilita la
incorporacién de un nuevo elemento en la discusién, que funciona como un factor que
amplifica problemas que ya existian a todas las escalas.

2. ALGUNAS HERRAMIENTAS PARA EL ABORDAJE AMBIENTAL DEL TRASPORTE

Las preocupaciones mencionadas hasta aqui han tenido su correlato con la aplicacion de
diversos mecanismos para reparar o prevenir las consecuencias del desarrollo del
transporte en el ambiente. Las grandes cumbres internacionales han abordado la cuestion
como un aspecto relevante a tener en cuenta para pensar en un proceso de desarrollo
sustentable. Dentro del sector, diversos paises han desarrollado indicadores especificos
para medir la magnitud de la degradacién ambiental disparada por el transporte o bien
instrumentos técnicos que tienden a la prevencion o minimizacion de dafios, como las
evaluaciones de impacto ambiental (EIA).

En Argentina, la Ley General del Ambiente (LN 25.675) es la norma que define los
presupuestos minimos en materia de proteccion ambiental a los cuales deberan ajustarse
los estados provinciales a travées de la sancidbn de sus propias normas. Define los
instrumentos de politica y gestion ambiental, entre los que merecen destacarse dos: el
ordenamiento ambiental del territorio y la EIA. El primero, de mayor alcance espacio-
temporal y de concepcion amplia e integradora, deberia encuadrar a la segunda,
instrumento de caracter eminentemente técnico que busca determinar las consecuencias
negativas de las diferentes actividades sobre el territorio y proponer medidas de mitigacion.

En el caso del transporte, la legislacion aparece fragmentada en funcién de los modos, si
bien se aplican las generales de la Ley 25.675 en lo que respecta especificamente a la
aplicacion del procedimiento de EIA. También difiere la forma en la que se legisla sobre los
aspectos ambientales del transporte, ya que en algunos casos (como el del transporte
carretero) se han elaborado manuales especificos para la gestién y evaluacion ambiental,
mientras que en otros se aplican ordenanzas especificas de las respectivas autoridades de
aplicacion (por ejemplo, el conjunto de ordenanzas de la Prefectura Naval Argentina

* El caso de las inundaciones en areas urbanas expandidas sobre valles de inundacion es buen ejemplo de esta
“negacion” de la naturaleza en el proceso de apropiacion y valorizacion del espacio.
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respecto a la contaminacion fluvial, costera y lacustre por hidrocarburos y otras sustancias
peligrosas).

Los aspectos vinculados a los efectos del cambio climatico aparecen aun lejos de ser
normados, mas alla de la adhesion del pais a la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el particular y el Protocolo de Kyoto. En este caso, el sector demanda acciones
especificas de mitigacion que deberian apuntar a cambios radicales en el uso de
combustibles, con la apuesta a formas de transporte que tiendan a reducir las emisiones
GEl.

Otro desafio se plantea con la adopcion de herramientas que superen el abordaje sectorial
de las EIA. Las evaluaciones ambientales estratégicas (EAE) avanzan respecto a las
limitaciones de las EIA en términos del objeto de andlisis (un proyecto por vez) y del
territorio involucrado en la evaluacion. Las EAE, al concebirse desde un abordaje amplio,
permiten una integracion entre proyectos en el marco de planes mas generales y se
convierte en una metodologia atractiva para articular con planes de ordenamiento territorial,
por ejemplo. La aplicacion de las EAE al transporte permitiria, desde este punto de vista,
integrar la planificacion del sector a politicas mas generales, planteando una mirada
preventiva sobre las futuras consecuencias ambientales.

Una oportunidad de integracion del estilo propuesto podria brindarla, en Argentina, el Plan
Estratégico Territorial (PET), desarrollado por la Subsecretaria de Planificacion Territorial de
la Inversion Publica. La potencialidad del PET en tanto instrumento que propone el
ordenamiento territorial es su construccion colectiva, donde confluyen las miradas
provinciales sobre sus propios territorios a fin de lograr un modelo territorial deseado de
mediano plazo. El PET es ademas un proceso permanente de revision y ajuste que tiene,
como uno de sus ejes principales, la identificacion de aquellos proyectos de inversién que
las provincias consideren claves para el logro de ese modelo deseado. Precisamente en
relacién a las infraestructuras, se contempla la reorganizacion del sistema de transporte
(carretero, ferrovial, fluvial y maritimo) y se plantea una ponderacién del impacto territorial de
los proyectos a llevar adelante teniendo en cuenta como una de sus dimensiones la cuestion
ambiental (compatibilidad de usos del suelo, amenazas de origen natural y antrépico,
afectacion de los recursos naturales, etc.).

3. INTRODUCCION A LOS ARTICULOS DE ESTE DOSSIER

Los articulos que componen este Dossier abordan tres de los aspectos tratados hasta aqui
gue son, a la vez, complementarios para comprender la problemética ambiental ligada al
transporte y su consideracion en la agenda publica: las herramientas de evaluacion
ambiental, la discusién vinculada al cambio climatico y el rol del transporte en el marco de la
sustentabilidad urbana.

Claudio Daniele, Juan F. Mereb, Andrea Frassetto y Jimena Pérez profundizan sobre
incorporacioén de la dimensién ambiental del transporte en Argentina, a partir del analisis del
marco normativo e institucional a diferentes escalas jurisdiccionales. Este marco comprende
un conjunto de instrumentos de regulacion y control del Estado que permitio la inclusion de
la dimension ambiental en la planificacion de las obras de infraestructura de transporte. Los
autores recorren algunas de estas normativas referidas a los Convenios Internacionales
firmados por Argentina, la Constitucion Nacional y la Ley General del Ambiente.

La realizacién de diversos tipos de estudios ambientales que se inscriben en la normativa
analizada es clave en la gestibn ambiental de la infraestructura de transporte. Los autores
destacan la EIA como una de las herramientas juridico-administrativa centrales para analizar
los impactos ambientales generados por la realizacién de estas obras y presentan casos
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concretos de aplicacion de la herramienta para diferentes proyectos de transporte. En cada
caso y para cada modo de transporte (vial, ferrovial, fluvial y maritimo, aéreo y subterraneo),
se analiza la aplicacibn del marco normativo e institucional, referido a los aspectos
ambientales del disefio y construccion de obras de infraestructura y el control o regulacion
de su funcionamiento, dado que existen diferencias en su alcance y aplicacion dependiendo
del modo que se trate.

El vinculo entre cambio climético y transporte es abordado por el articulo de José Barbero y
Rodrigo Rodriguez Tornquist, teniendo en cuenta la centralidad del sector en las emisiones
GEI a nivel mundial, latinoamericano y nacional. Los autores recorren los principales hitos
internacionales respecto al tratamiento del cambio climatico para luego focalizar el analisis
en lo especificamente relacionado con el sector y sefialar el desafio que implica cumplir con
las metas de reduccién de GEI en los plazos inicialmente sugeridos en el Protocolo de
Kyoto. Se discuten propuestas surgidas en diversos foros, que buscan, entre otras cosas,
facilitar el acceso de paises en desarrollo al financiamiento que pueda garantizar no
aumentar las emisiones de GEI sin renunciar a sus propios caminos de desarrollo
econdémico.

Ante la necesidad de reducir emisiones, el transporte en Argentina presenta una serie de
problemas que, segun el andlisis de los autores, requieren una especial atencién. Entre
ellos, se destaca la fuerte apuesta al transporte automotor por sobre otros modos y las
dificultades que tienen ciertos sectores sociales para acceder a los servicios. Frente a esta
realidad, los autores sugieren una serie de lineas directrices que permitirian transitar el
camino hacia la sustentabilidad ambiental del transporte, en especial ligada a la limitacioén de
las emisiones.

Finalmente, Olga Ravella, Jorge Karol y Laura A6n desarrollan la idea de ciudades ideales,
reales y posibles tomando como eje las problematicas ambientales generadas por el
transporte. Segun los autores, las dimensiones culturales, valorativas, econémicas y politico-
institucionales se manifiestan en modelos tecnolégicos y sociales de accesibilidad al suelo
urbano, al sistema de movilidad y a las energias que son determinantes en la estructuracion
de la ciudad, y como resultado de esa configuracion se plantea la relacion con el ambiente.

Realizan un recorrido historico, desde el Renacimiento hasta la actualidad, sobre lo trabajos
gue hacen referencia a las utopias o sociedades ideales urbanas y lo contraponen con las
ciudades reales. El recorrido se cierra tomando como ejemplo las ciudades argentinas para
analizar la dimension ambiental a partir de la contaminacion generada por gases de efecto
invernadero producto del transporte.

Al respecto, el articulo plantea los acuerdos planteados en los diferentes marcos
institucionales internacionales referidos a la disminucién de los GEI (gases de efecto
invernadero), con lo cual converge con el trabajo de Barbero y Rodriguez Tornquist. En este
contexto, los autores analizan las politicas de mitigacion para reducir la emision de estos
gases, a partir de las propuestas del Foro Regional de Transporte Sostenible realizado
entre algunos paises latinoamericanos y que se expresa en la Declaraciéon de Bogota.
Analizan la implementacion de las medidas propuestas en el caso de las ciudades
argentinas en relacion a la promocién de transporte no motorizado, las reorganizaciones del
disefio urbanistico, el desarrollo de nuevas tecnologias y combustibles. Estas propuestas
gue apuntan a la construccion de la sustentabilidad urbana, se vienen llevando adelante en
algunas ciudades europeas y norteamericanas.

Los autores plantean el redisefio de las ciudades para reducir las probleméaticas que se
generan por el transporte, introduciendo cambios en la planificacion del territorio y de los
sistemas de transporte que estructuran el espacio.
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La resolucion de las asimetrias diagnosticadas en el marco legal nacional, la complejidad
que impone la agenda de mitigacion en cambio climético y el desafio que propone el logro
de la sustentabilidad en los espacios urbanos pueden considerarse temas claves para la
gestibn ambiental del sector transporte en integracion con las politicas generales de
desarrollo territorial. En todo caso y mas all4 de la adopcion de alguna de las estrategias
esbozadas hasta aqui —algunas de las cuales se profundizan en los articulos, a seguir- es
indudable el rol prioritario que tiene el Estado en la definicion de las reglas del juego: planteo
del marco legal, planificacion y control de flujos de transporte —con priorizacion de
proyectos-, prevencion y mitigacion de consecuencias ambientales, etc. En tal definicién, la
mejora en la accesibilidad y la conectividad de poblaciones y actividades que aun se
encuentran en situacién desventajosa es una clave orientadora basica en la accion.
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