ISSN Digital 1853-7073

DOCUMENTO
DE TRABAJO

Numero 57 Octubre 2019

Proyectos y concreciones en el sector vial (1958-1962)

Teresita Gomez — Silvia Tchordonkian

UNA PUBLICACION DE LA FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS DE LA UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES

ﬁ:e.' L
Universidad de Buenos Aires fce
% L!,;';iﬁ Facultad de Ciencias Economicas |

-



DOCUMENTOS DE TRABAJO DEL CESPA/IIE| OCTUBRE 2019

CENTRO DE ESTUDIOS DE LA SITUACION Y PERSPECTIVA DE LA ARGENTINA

Facultad de Ciencias Econémicas — Universidad de Buenos Aires

Documentos de Trabajo “Proyectos y concreciones en el sector vial (1958-1962)" N°57 —
OCTUBRE 2019

ISSN 1853-7073

Director: Alberto Muller

Documento de Trabajo “Proyectos y concreciones en el sector vial (1958-1962)" N°57



DOCUMENTOS DE TRABAJO DEL CESPA/IIE| OCTUBRE 2019

UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES
FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS

AUTORIDADES DE LA FACULTAD VINCULADAS CON LOS INSTITUTOS DE INVESTIGACION

Decano Dr. César Albornoz

Secretario de Investigacion
Mg. Adridn Ramos

CESPA / Instituto de Investigaciones Econdmicas
Dir. Dr. Alberto Maller



DOCUMENTOS DE TRABAJO DEL CESPA/IIE| OCTUBRE 2019

DOCUMENTO DE TRABAJO “Proyectos y concreciones en el sector vial
(1958-1962)"1

NUmero 57 Octubre 2019

Continuando con los trabajos elaborados en el marco del proyecto Ubacyt “Politicas
publicas, planificacion y desarrollismo 1955-1976”, presentamos un primer
acercamiento al tema de los proyectos de construccion de obras viales elaborados
durante la gestion desarrollista de Arturo Frondizi. Enmarcado en un contexto de
expansion del transporte automotor y de la crisis de financiamiento de los ferrocarriles,
la idea central del gobierno argentino es llevar adelante obras de infraestructura basadas
en conceptos tales como la modernizacién, el despegue regional y el desarrollo
econdmico integrado al mundo, que marquen una diferencia con lo arrastrado desde los
’30 desde lo conceptual y desde las concreciones.

Nuestro aporte se centra en tomar nota de las lineas directrices de la politica vial y las
transformaciones en la dotacion de medios de transporte operadas a lo largo de los afios
1958-1962.

La labor en esta etapa estard centrada en los aportes estadisticos y las evaluaciones de
los sectores vinculados a las obras viales, publicadas por la Asociacion argentina de
carreteras, y la DNV.

El trazado y mejoramiento de la infraestructura vial esta directamente vinculada a la
expansion del transporte automotor. En la medida en que avanza como medio de
locomocion particular, de cargas y mas adelante como transporte colectivo de pasajeros
se requiere mayor participacion de los organismos estatales en la diagramacién de los
circuitos y en la puesta en marcha de obras de publicas de gran magnitud fisica y de

1 El presente trabajo fue presentado y discutido en las XXV Jornadas de Historia Econémica,
realizadas por la Asociacién Argentina de Historia Econémica, desarrolladas en la Universidad
Nacional de Salta, el 21, 22 y 23 de septiembre de 2016.
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costos, para asegurar su desenvolvimiento. El auge ferroviario del siglo XIX y el vial a
partir de los afios treinta representan dos modelos de gestion estatal, funcionales al
desarrollo del pais en las distintas etapas.

En este trabajo nuestro marco temporal es el periodo 1958-1962 cuando se reabre la
decana discusion sobre los medios de transportes mas eficientes y las funciones del
Estado en ese ambito, teniendo en cuenta que a esta altura el propio estado se
desempefiaba como el principal empresario en el sector. De alli se deducian mayores
obligaciones tanto en el planeamiento y la gestion de los servicios, en el peso del
financiamiento y en los efectos sociales.

Pero esta doble funcion (estatal y empresaria) llevdé la competencia entre los
ferrocarriles y el transporte automotor a la arena publica, haciendo del Estado una parte
interesada y no s6lo un arbitro entre intereses privados sectoriales.

Una amplia literatura sobre el tema evalGa la posicién de los distintos gobiernos acerca
de las relaciones intersectoriales y las politicas a favor de uno u otro sistema de
transporte.? En el presente, miradas a partir desde una “6ptica mas reflexiva” encuentran
que hay razones fundadas para entender la coexistencia necesaria de los dos sistemas en
el contexto nacional® y reconocen la dificultad de encontrar un punto de equilibrio
econdémicamente viable para eludir la competencia.

En las paginas siguientes como primera aproximacion a la etapa, rescatamos los aportes
estadisticos y las evaluaciones de los sectores vinculados a las obras viales y al sector
automotriz en los afios previos y en los inicios de la presidencia de Arturo Frondizi, en
medio de la definicion de las lineas generales de la propuesta vial del desarrollismo.
Tenemos en cuenta que la llegada del lider radical a la presidencia no se dio en un
proceso democratico normal, pero si en un contexto internacional favorable a la
integracion economica mundial. La disponibilidad de crédito externo como forma de
financiamiento al sector publico o como inversion directa abrié la posibilidad de
avanzar en las areas que el gobierno consideraba prioritarias, petrdleo, siderurgia e
industria automotriz, de efectos sobre las politicas de vialidad de las que nos ocupamos
aqui. Una meta a alcanzar fue la construccion de una amplia red de carreteras y
autopistas, y otra la produccion nacional de autos y camiones, para poner fin al déficit
de transportes que sefialaba el informe de Cepal sobre la Argentina pocos afios antes. Se

entendia que por esta via se alcanzarian dos objetivos que cambiaban radicalmente la

2 Al respecto, ver Cena (2003), .Ortega, F. (2013.2014, 2015) en diferentes presentaciones.
3 Miller, A. (2018) “La cuestion ferroviaria en la Argentina”, pag.20
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configuracién del pais: descentralizar las actividades productivas concentradas en la
region pampeana creando nuevos polos de desarrollo, e integrar econdmicamente las
distintas regiones y con ello vincular los proyectos en marcha. En resumen, avanzar en
el desarrollo armonico e integral.

El interés demostrado por las carreteras y la industria automotriz nos autoriza a pensar
que el desarrollismo en el marco de la sustitucién avanzada de importaciones, busco
romper el equilibrio dificilmente sostenido entre los sectores de transporte, tras la crisis
del Modelo Agroexportador, a favor del transporte automotor para lo que contaba con
posibilidades reales de acceder a los recursos tecnolédgicos y de capitales que ofrecia el
mercado internacional. Mucho mas claro si se toma en cuenta el déficit cronico en esos
dos planos que afectaba a los ferrocarriles estatales frente a la potencialidad del sector
privado del transporte automotor.

Insumos fundamentales para la elaboracion de esta ponencia han sido los documentos
del Ministerio de Obras Publicas (MOP) y la Direccion Nacional de Vialidad (DNV),
asi como las publicaciones de las Jornadas realizadas por la Camara Argentina de la
Construccion y la revista “Carreteras” de la Asociacion Argentina de Carreteras. Estos
materiales revisados y sumados a datos estadisticos de distintas fuentes, nos abren hacia
las opiniones fundadas de los ingenieros y funcionarios vinculados a produccion de
ideas y responsables de la gestidn publica y realizacion de las grandes obras viales, asi
como a los sectores interesados en la ampliacidn de las obras publicas, entiéndase las

grandes empresas constructoras y proveedoras del Estado.

¢ Los niumeros hablan de un sistema vial estancado y crisis de transportes?

En la primera mitad de los afios cincuenta, durante el segundo gobierno de Per6n se
agudizaron los problemas de larga data en el sector vial, que impidieron concretar los
diagramas del Segundo Plan Quinguenal. Factores como la escasez de tecnologia y de
divisas y la falta de financiamiento externo se sumaron a un proceso inflacionario de
arrastre que afectd los planes previamente establecidos, reduciendo el ritmo en la
gjecucion de nuevas obras y sosteniendo con dificultad el mantenimiento de las

existentes.*

4 Un calculo realizado en 1952 por la Camara Argentina de la Construccién muestra que el costo de la
Construccion en el Gran Buenos Aires, se eleva de 100 para 1939, a 624 como promedio del afio 1950 y
770 para el mes de diciembre de ese mismo afio. Estiman que con el dinero que en ese afio se construye
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Visto en detalle las carencias apuntaban a:

El aumento del precio de los materiales (maderas, cemento, hierro, arena) y la falta de
equipos modernos en las actividades vinculadas a la elaboracion de las materias primas,
por ejemplo trituradoras, cargadoras, etc. que obligd a la utilizacién de mano de obra en
la realizacion de tareas rudimentarias.

Aumento del costo de la mano de obra, cuyo salario era calculado por jornada y no por
horas efectivamente trabajadas.

Aumento de los fletes ferroviarios y escasez cronica de vagones para carga.

Deterioro de las maquinarias. Mas alla de lo que puede suponerse no faltan® ya que el
IAPI realiz6 compras en los Estados Unidos que garantizaron la renovacion de los
equipos inutilizados y aumentaron el nimero de equipos modernos,® pero que fueron
afectadas por el precario mantenimiento de las mismas, a causa de la falta de insumos
que no se producian localmente. La economia de importaciones que se impuso a partir
de 1949 derivé en el uso excesivo de las maquinas, tanto en el sector privado como en el
publico.

En consecuencia en un contexto en que por los aumentos en el trafico y en los tonelajes
se requerian calzadas de mayor calidad en términos de materiales y disefios de obras
para ofrecer mayor resistencia al desgaste, no se cubrian las necesidades.’

Si bien, y segun la opinion generalizada, los automotores habian aumentado poco
respecto al comienzo de los *40, el transito en cambio se habia multiplicado hasta diez
veces en los periodos de auge, y entre 4 y 5 veces en los tiempos normales. El porte de
los vehiculos de carga afectaba a los trazados tradicionales (el ancho de las rutas se cita
como causa de frecuentes accidentes y destruccion de las banquinas, quiebre de las rutas
pavimentadas) dado que a causa de la demanda excedia el tonelaje reglamentario de la
carga autorizada por eje.®

La suma de los factores mencionados redundaba en mayores costos de obra por km,
registrando una diferencia de cerca del 200% entre 1950 y 1958. Esto se traducia en

un km de camino, en 1939 se habrian hecho 7,7 km de obra exactamente igual. De Carli, Luis (1952)
Aspectos generales del Problema vial. Pag. 29

5 Camara Argentina de la Construccion.

6 En funcidn de esos ingresos la DNV conté con: tractores de distintas potencias 177(1945) y 316 (1948).
Las motoniveladoras pasan de 22 (1945) a 64 (1948). Palas mecéanicas 84 (1945) a 200 (1948).
Distribuidoras de asfalto 12 (1945) a 24 (1948). Camiones 470 (1945) 700 (1948).

7 Allende Posse, J.(1957) “Nuestro Problema vial” (conferencia) pag.21

8 Allende Posse, J. (1957) calcula que en 1957 “el nimero de camiones ha subido de 65 mil a 240.000”,
pag. 29. En la misma exposicion hace el siguiente sefialamiento “En 1940, 316.000 automoviles y 119 mil
camiones, circulaban ya con velocidad y relativa facilidad, por casi todas las rutas de nuestro territorio.”
pag. 21.
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mayores erogaciones en el mantenimiento de las rutas en las zonas centrales que
registraban la mayor afluencia de trénsito; la ruta provincial N°2, entre Dolores y Mar
del Plata, y las nacionales N° 8 entre Pilar y Pergamino, la N° 188 entre San Nicolas y
Pergamino y N° 9 en el tramo Arroyo del Medio y Cafiada de Gdmez, en las provincias
de Buenos Aires, y Santa Fe, nucleo dinamico de la “pampa hiimeda”.® La situacion de
escasez de recursos imponia que cualquier decision fuera evaluada en funcién de lo
imprescindible, es decir el sostenimiento de la actividad en las zonas nucleo.

Gréfico 1.- Gastos de Conservacion de la Red Nacional
(en millones de Pesos Corrientes de 1960)

Fuente: Memorias AGVN 1957-58.
El Grafico refleja el incremento en los gastos de mantenimiento de la red nacional

(entiéndase tramos de rutas seleccionados) durante la gestion peronista, con una caida
significativa durante el gobierno militar para crecer abruptamente a partir de 1958, con
la gestion democratica desarrollista. En esta Gltima etapa, el impulso del primer afio
contrasta con la politica de ajuste de mediados de 1959, y recupera con la introduccién
de maquinarias, producto del acceso a fuentes de financiamiento externo, que lograrian
expandir los gastos en vialidad recién a partir de 1961.

Una sintesis acotada del estado de la vialidad a nivel nacional en 1955, surge de la
evaluacion que ofrece la Asociacion Argentina de Carreteras a partir del informe del

Ingeniero Alurralde, que administrd la Direccion Nacional entre 1953 y 1955.

9 Las previsiones del Segundo Plan Quinquenal contemplaban “ ... la ejecucion de cerca de 3000
kilometros de obras basicas, enripiados y pavimentos y 2.100 m de grandes puentes que exigiran una
inversion prevista de pesos 3.500.000.000, que es probable que sea incrementada en una apreciable
proporcion, si se sanciona una nueva ley de Vialidad.” Conferencia pronunciada por el ingeniero Nicanor
Alurralde. Administrador general de Vialidad Nacional, el dia 10/2/1953, pag.35
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Cuadro 1.- Red Nacional de caminos por tipo de calzada

Tipo de Obra kildmetros Porcentaje
Tipo superior 2.288 3,7
(Hormigén. Concretos asfalticos. Carpetas bituminosas.

Granitullo)

Tipo econémico 5.378 8,6

(Macadam. Bases estabilizadas. Entoscados. Enripiados: con
tratamientos bituminosos)

Calzada mejorada 7.851 12,5
(Bases estabilizadas. Entoscados. Enripiados etc: sin

tratamiento bituminoso)

Calzada mejorada 30.000 48
(Obras basicas completas y primarias)

Huellas 16.940 27,2
(Huellas y emparejados )

Total 62.457 100

Fuente: Datos Carreteras (1955). Elaboracion propia.

El cuadro no toma nota de las redes provinciales y vecinales, como tampoco las huellas
rurales, que sumadas permitirian alcanzar el millon de kilémetros de caminos de todas
clases.'® “La red nacional tiene pavimentos o estd mejorada en un 31% de su extension;
las redes provinciales en un 11,4%, mientras que en las comunales carece de
significacion.”!

Si tenemos en cuenta que en el decenio 1933-1943, la DNV calculaba una extension de
65.194 km, el 77,6% es decir mas de 50 mil km eran caminos de tierra, el 18%
mejorados y s6lo el 4,4% (alrededor de 2.900 km) podian considerarse avanzados o de
construccion superior (pavimentados o de hormigén).'? Estos dltimos, sin dudas los de
mejor transitabilidad, se concentraban en los &mbitos de mayor desarrollo de los centros
exportadores: Buenos Aires — La Plata; Buenos Aires - Bahia Blanca; y Rosario — Santa
Fe. 12 Si bien el panorama espacial sigui6 sin grandes variaciones (teniendo en cuenta el
informe de 1955), y la extension citada tampoco, es evidente una mayor accién publica
en la totalidad de los rubros, en particular los ultimos, lo que da razon de los
incrementos en los gastos de mejoras y mantenimiento antes que en la ampliacion del

sistema.

10 Alurralde, N. La vialidad en Argentina. Revista Carreteras (1955). pag. 35

11 Pedro Petriz (1960) “Fijacion de una politica caminera nacional” (Conferencia 14-10-1959 Céamara
argentina de la Construccion.), pag. 35

2 Tenemos en cuenta que en estas cifras no se discrimina entre superior y econémicos, ni tampoco el
rubro mejorados. Gémez, T. — Tchordonkian, S. (2016) “En torno al sistema de transportes en Argentina.
Caminos y vias férreas en la Argentina, 1930-1950.”

13 Algunos tramos de la ruta que unia San Luis con Mendoza, se encontraban pavimentados. Este Gltimo
caso hacia referencia al tendido de un corredor hacia el Pacifico y a la integracion de la economia
vitivinicola con los mercados masivos de consumo.
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La otra arista del problema vial que venimos mencionando tiene que ver con la
composicion del parque automotor y su nimero en los afios del ascenso del gobierno
desarrollista. Aqui entramos en el terreno complejo de los datos, sea por la comun
escasez de series estadisticas o por la puesta en duda de la verosimilitud de los niUmeros
ofrecidos o las fuentes de las que proceden.

Cuadro 2. - Parque automotor 1947-1960

Poblacion Automdviles Total Cargas Pasajeros

Miles de unidades Unidades Unidades
habitantes

16.009 272.648 191.070 181.244 9829,0 463.721 28,97
16.381 304.445 204.211 194.591 9620,0 508.656 31,05
16.761 290.237 233.618 222.736 10.882 523.855 31,25
17.150 318.124 239.346 227957 11.389 557.470 32,50
17.517 329.424 244878 232948 11.930 574.302 32,78
17.877 336.086 250946 238.614 12.332 587.032 32,84
18.231 329.272 254.640 243.121 11.519 583.912 32,03
18.581 312.098 251.990 240.305 11.685 564.088 30,36
18.928 336.228 265.453 252951 12.502 601.681 32,79
19.272 346.895 277.237 264.019 13.218 624.132 32,39
19.611 364.458 306.524 292.671 13.853 670.982 34,22

Fuente: Ferreres, O. Dos siglos de Economia argentina.
Los datos aportados por Ferreres indican que el parque automotor creci6 sostenidamente

entre el censo nacional y el triunfo de la UCRI, a excepcion del bienio 1953-54. Se
puede ver un crecimiento del 44,5% del parque automotor, con predominio del
transporte de cargas que varia en un 61,48%, seguido por el transporte colectivo de
pasajeros 41%, y los automoviles particulares 33,7%.

Cuadro 3. - Parque automotor 1947-1960

Pasajeros Cargas Total

290.000 195.300 485.300
327.000 211.800 538.800
346.300 242.000 588.300
355.700 248.800 604.500
369.600 253.500 623.100
378.100 260.800 638.900
372.400 265.900 638.300
355.100 264.600 619.700
389.900 279.300 669.200
417.900 293.800 711.700
468.800 320.500 789.300
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Fuente: FIAT. Elaboracion propia.
Mas escuetos, los datos aportados por un informe de la empresa FIAT en 1960 hablan

de un incremento de un 64% en vehiculos de carga, y del 62% en pasajeros, incluyendo
transporte individual y colectivo, en el periodo considerado.

Los valores en ambas series (Cuadros 2 y 3) si bien no toman en cuenta la antigtiedad de
los vehiculos, muestran que a partir de los primeros afios *50 se van superando los
problemas generados en la crisis y en medio de la guerra, que no sélo habian afectado el
namero de los vehiculos en circulacién, sino también aumentaron la antigiiedad del
parque en su conjunto. Tomando en cuenta los ultimos dos afios de la serie, que
corresponden a la gestion militar sigue la tendencia de recuperacién en los distintos
sectores: 5% en automoviles, 10,8% en cargas y 4,7% en pasajeros segun Ferreres, al
igual que en la secuencia de Fiat donde en cambio se da mayor incidencia en los
vehiculos de pasajeros (12%) respecto de las cargas (9,2%). Ambas estimaciones dan
cuenta del efecto de las politicas aplicadas en los ultimos afios del peronismo y la
posterior liberalizaciébn de las entradas de vehiculos importados, datos que
paraddjicamente se dan en medio de la caida de los gastos en mantenimiento de
vialidad, 1955 hasta 1958 (ver Grafico 1). EI cambio se expresa con énfasis en el
numero de automotores (tanto automoviles como camiones, 6mnibus, ambulancias) que
para 1955 alcanza las 300.000 unidades s6lo en la ciudad y la provincia de Buenos
Aires, cuando dos décadas antes esa cifra representaba el total del pais.!* Este
crecimiento coincide con el acelerado proceso de suburbanizacion que hace del area del
Gran Buenos Aires el espacio de residencia del 20% de la poblacion del pais, ligado a la
industrializacion y a la accién estatal sobre la red suburbana de transportes (ferrocarriles
y colectivos).®®

Volviendo al punto anterior, la convocatoria al capital extranjero en 1953 dio inicio a
las actividades de Fiat (Fiat Concorde) y Kaiser (IKA) en el pais, ambas en Cérdoba, y
de Mercedes Benz, que a diferencia de las anteriores instalo la planta de camiones en la
localidad de Gonzalez Catan, en la provincia de Buenos Aires. Los tres casos

constituyen las Unicas radicaciones que resultaron de la aplicacion de la Ley de

14 “En Argentina a pesar de los altos derechos hay 328.998 automotores de los que 60.541 son camiones.
AAIA y anexos. (1929) “El uso del camidn y su influencia en el transporte carretero”. Memorial
presentado a la H. Camara de Diputados de la Nacidn. Diciembre de 1929)

15 Auyero J., Hobert, R. “Y esto es Buenos Aires. Los contrastes del proceso de urbanizacion.”
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inversiones extranjeras (Ley 14222), y que lograron trascender en el tiempo®® (con el
cambio de gobierno la Ley fue derogada a fines de 1955), y tuvieron su apogeo en los
afios sesenta.!’ En cuanto a los efectos de la liberalizacion comercial es evidente el
salto en el rubro automotor: de cerca de 11.000 unidades que incluyen camiones,
omnibus y autos en 1954, se pasa a 47.871 en el balance del afio 1957, en tanto se
reduce la entrada neta de chasis, que caen 3605 ingresados en 1955, 882 al afo siguiente
y 2853 en el dltimo afio del gobierno de la Revolucion Libertadora. 8

En contraste con estas fuentes, los datos que arroja el Anuario Estadistico de 1959,
establecen que entre 1948 y 1955 disminuyo la cantidad de automdviles por habitante,
28/1000 habitantes en 1948 contra 18/1000 habitantes en 1955. La situacion de los
vehiculos dedicados a la carga fue mas favorable, y su contribucién al trafico de
mercaderias paso de alrededor del 7% en 1938 a un 24% en 1955. 1° Podemos suponer
que en medio de las politicas de transporte que se llevaban adelante, el dato fue
deliberadamente bajo como modo de justificar el cambio implementado.

Gréfico 2. — Evolucion Parque automotor 1920-1970
Gréfico 2. — Evolucién Parque automotor 1920-1970

16 A fines de 1955 las normas establecidas por la Ley 14.222 dejaron de ser aplicables. Finalmente, la ley
fue derogada en 1957 mediante el decreto-ley 16.640/57 (31-12-1957).

17 Ver Sourrouille J., Kosacoff B , Lucangeli J. (1985) “Transnacionalizacion y politica econémica en la
Argentina”. Schvartzer, J. (1996) “La industria que supimos conseguir”.

18 FIAT (1960) pags. 8-10

19 Gomez, Teresita, “Transportes para el pueblo”, dilemas de la politica ferroviaria en el primer y segundo
gobierno peronista ((1946-51 y 1952-55). Gomez T. y Vidal Olivares, J. Eudeba. Buenos Aires. 2019, p.
180.
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ILES DE VEHICULCS PARQUE AUTOMOTOR
r‘ |  EVOLUCION EN LA REPUBLICA ARGENTINA

Fuente: Memoria AGVN, 1957-58, p.

Las politicas citadas mejoraron relativamente la situacion en el corto plazo. En 1958 la
relacion automoviles por habitante era de uno cada 28, comparado con 4, 7 y 9 para
Australia, Francia e Inglaterra. Mientras en Argentina la situacién no habia variado
sustancialmente con respecto a los afios treinta en los paises mencionados la relacion era
tres veces mayor.?° EI Director de Vialidad del gobierno militar sefialaba el descuido en
el que se habia incurrido al favorecer el ingreso de camiones de porte en detrimento de
las construcciones de rutas y de las inversiones en su mejora, cuando los camiones
pesados representaban el 47% del transito en las rutas mas transitadas, y sus recorridos
eran cada vez mas extensos.?! Sugeria al proximo gobierno restringir las importaciones
de vehiculos pesados y controlar que en el pais no se reforzasen los livianos para
aumentar su capacidad de carga. 22 En los proyectos en principio y mas tarde en los

hechos, el equipo de Frondizi evaluaba el fomento del rubro automotor como la

20 Sourrouille, J. Juan Vital. (1980) “Transnacionales en América Latina. EI complejo automotor en
Argentina”. México, ILET — Editorial Nueva Imagen. Sourrouille J., Kosacoff B , Lucéangeli J. (1985)
pag.24. White, Lawrence (1972). “The American automobile industry and the small cars 1945-1970”

2L Allende Posse “En los paises bien organizados como Italia, Estados Unidos, Canada Alemania, tienen
un promedio de 16 automotores por cada km de camino pavimentado de primera categoria. En el nuestro
la proporcidn es de 1 a 138, de lo cual surge un dilema o nos faltan caminos 0 hemos comprado un gran
exceso de vehiculos.” Pag.25

22 «g] valor de costo del conjunto de los camiones pesados podria ser del orden de los diez mil millones
de pesos, en cuya adquisicion no se ha hecho economia, aunque ella equivales a lo que costaria construir
o reconstruir de diez a doce mil kilometros de rutas existentes, lo cual no se puede realizar porque se
mezquinan los recursos necesarios.” Allende Posse, p4g.30. Teniendo en cuenta que J. Allende Posse
reingresa a Vialidad durante el gobierno de la Revolucion Libertadora, en el uso del presente y pasado
verbal no deja claro si alude a las circunstancias del peronismo o al estado de cosas en el gobierno del
que forma parte.
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solucion mas racional al problema de los transportes para lo cual el pais debia avanzar

en la mejora de la situacion energética.

La DNV recuperada por el gobierno de facto
Durante el gobierno de la Revolucion Libertadora la DNV estuvo a cargo de dos

ingenieros de larga trayectoria en la profesion y en la gestion publica. El ingeniero
Pascual Palazzo, que en los "20 y ’30 se habia desempefiado como jefe de Estudios y
Proyectos y Asesor Tecnico de la Direccion de Puentes y Caminos de la provincia de
Buenos Aires primero, y como jefe de la Division de Accesos a las Grandes Ciudades
en Vialidad Nacional. En el Gltimo cargo fue quien proyecto y superviso la construccién
de la Avenida General Paz. Durante el ascenso del peronismo y hasta 1952, form¢ parte
del directorio de YPF, estuvo al frente de SOMISA, vy trabajo en el disefio de los
grandes accesos a la provincia de Buenos Aires. EI Acceso Norte cuyo primer tramo
inauguraria siendo Director de Vialidad en 1956, y el Acceso Sudeste que uniria Buenos
Aires con la ciudad de la Plata (hoy es parte de la Autopista Buenos Aires —La Plata)
ambos caminos nacionales.

Tras la salida del Ing. Palazzo llegd a Vialidad el ingeniero Justiniano Allende Posse,
figura central en los comienzos de la Direccion en la década de 1930 y que a partir de
1937 presidio la Corporacion de Transportes de la Capital. En esta segunda etapa de
gestion publica iniciada en marzo de 1957, trabajé en la actualizacion de la Ley de
Vialidad. Critico acérrimo del peronismo adjudicaba la decadencia en materia vial a la
vision centralista del gobierno y a su “eleccion estratégica” del sector energético,?
hacia el que se derivaron los impuestos sobre los combustibles liquidos pensados en los
comienzos (Ley de 1932) para desarrollar la infraestructura vial. Revertir esa situacion
fue el objetivo primordial de su presencia en la DNV. El camino elegido por Allende
Posse fue la constitucion de una comision de especialistas que definiera los métodos de
conservacion méas adecuados de las rutas, con vistas a garantizar soluciones duraderas y
brindar asesoramiento técnico a las autoridades ejecutivas.

La Comision elaboré informes en los que concluyo que el problema central mas que de
ingenieria era de caracter técnico administrativo y de eficiencia de gestion de los

organismos publicos, consecuencia directa de la pérdida de autonomia de la DNV entre

23 Sefialaba Allende Posse (1957) que “el gran consumo de carburantes demuestra un transito dos o tres
veces mayor. Ademas el nimero de camiones es mas del doble y su actividad es incesante..../pero/ “unos
pocos centavos, escasos de valor, se destinaban al camino. Una cantidad muy grande se aplicaba para
desarrollar esenciales fuentes energéticas”, pag. 24-25
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1946 y 1955, que en el orden nacional habia quedado vinculada directamente al poder
ejecutivo. La comision proponia: dotar de una estructura descentralizada a la DNV, para
avanzar en los servicios operativos en base a la apertura de Regiones Viales
estratégicamente ubicadas, que abarcarian varias provincias en las que agentes
(organismos) menores de caracter distrital resolverian las problematicas especificas.

En cuanto a dotacion del personal, la demanda se orientaba hacia el personal técnico
capaz de detectar y resolver “en tiempo” los problemas relacionados con el
mantenimiento de las obras, para evitar los grandes trabajos y los costos elevados que se
derivasen del alto deterioro. Esas obras debian ser gestionadas por la Administracion de
Vialidad, en tanto las de gran porte e importancia (a realizarse) debian estar a cargo de
empresas privadas, sin vinculacion directa con el organismo publico, contratadas
especialmente para tales fines. Otro sefialamiento insistia en la falta de equipos
(mecénicos) y tecnologia moderna que en el mediano plazo permitiera una mayor
productividad y reduccién de los costos de las obras, tomando en cuenta las pautas y
sugerencias del Bureau of Public Roads de los Estados Unidos (1951).2* El dato
diferencial era que en el pais del Norte se producia la tecnologia que la Argentina debia
importar, con lo cual el problema seguia siendo de carécter estructural.

La critica situacion financiera, concluian los informes, exigia inversiones que
redundaran en beneficios econdmicos en el corto plazo, en favor del acarreo rapido de
las materias primas exportables desde las zonas productoras a los puertos, es decir en
actividades que contribuian en mayor proporcién a la renta nacional. La situacién de
escasez de recursos obligaba a postergar la realizacion de las obras de mayor
importancia, para no poner “en riesgo otros grandes intereses nacionales” (sic), entre
ellos la produccion de electricidad y de petr6leo.?® Se proponia para su resolucion un
plan de traspaso progresivo® o de vuelta de los fondos derivados al sector energético,
hacia vialidad. La insistencia en el tema energético encuadra en el lugar que en la

campana electoral que se estaba realizando le asignaba Frondizi a ese tema. Hay un

24 Segln dicho organismo la adopcién de métodos mecanizados para la conservacion de calles y
carreteras, entre 1936 y 1950 permitié una reduccion de unos 90.000 hombres en el personal empleado en
la conservacion de carreteras en Estados Unidos. El ingeniero Charles D. Curtiss, representante de la
American Roads building Asociation y del Bureau of Public Roads recorrid6 América del Sur y particip6
de Conferencias en Buenos Aires en Marzo de 1958, donde expuso los lineamientos de las politicas viales
en los Estados Unidos a lo largo del siglo XX y tom6 conocimiento de los planes e intereses sobre el tema
de los gobiernos de estas latitudes. Revista Carreteras (1958), pag. 2.

% Allende Posse pag.23

26 E| Plan la adjudicacion parcial de 33% por afio, entre los afios 1958-61.
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temor no velado en la Camara de la Construccion de que la situacion se sostenga en el
tiempo.

En un afio marcado por los tiempos de la politica, los militares (atravesados por
disidencias internas) se abocaron a la construccion del “hilo conductor” entre los
principios de la Revolucion y el proximo gobierno elegido, méas que a las realizaciones
economicas. Al revisar el Grafico 1, podemos concluir que no se logré (en vialidad) la
economia de recursos prevista, ni se avanzd en las propuestas modernizadoras
esperadas. Allende Posse reconocid que los recursos disponibles “nos obligan a
contentarnos”, con restaurar lo mejor posible los viejos pavimentos, agregdndoles unas
poquisimas mejoras, construir algunos nuevos muy urgentes y conservar la vasta red de
pobres caminos del pasado, renunciando al sistema de red de autoestradas (autopistas)
de tipo de americano, que con un caracter federal vincularian a todo el pais. En el mejor
de los casos, con la idea de establecer una continuidad con el futuro gobierno, se le
ofrecian a éste las conclusiones de la comision evaluadora y se le sugerian pautas de

accion prioritarias.

Los cambios en Vialidad

Como ya sefialamos la renovada conduccion de la DNV trabajo en la actualizacion de
la Ley Nacional. En mayo de 1957, los delegados provinciales se abocaron a la sesuda
tarea que en enero del afio siguiente se tradujo en el Decreto 505/58 que actualizaba la
Ley 11.658 y su modificatoria 12.625 (17/10/1939), conservando su espiritu, pero
introduciendo “las reformas necesarias para reemprender e intensificar la obra caminera
en la medida adecuada a las exigencias de la economia nacional, que necesita con
urgencia de vias de transporte facil y econémico.”?’

Dado que las deficiencias se entendian como resultado de un ordenamiento
administrativo poco funcional, en el nuevo contexto la DNV dejaba de ser una entidad
autonoma para convertirse en autarquica, replicando en organismos de igual jerarquia
(autarquicos) en las provincias del interior, que habian crecido en nimero a partir de la
provincializacion de los territorios nacionales. La existencia de 22 estados provinciales
en lugar de 14 significaba un reordenamiento de las prioridades de construccion y

financiamiento.

27 Consultado en http://mepriv.mecon.gov.ar/Normas3/505-58.htm
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En otros aspectos tales como las funciones del organismo, las obligaciones de los
funcionarios, las tareas etc. la nueva version de la ley seguia a pie firme los establecido
en 1932. El Poder Ejecutivo conservaba la potestad de intervenir la Direccién Nacional
y las direcciones provinciales en “caso de necesidad” y se reservaba la aprobacion de las
obras que afectaran al sistema troncal de caminos, funcién esencial que la ley
adjudicaba a la DNV.

En la nueva formulacion el sistema troncal era entendido como una red de vinculacion
de provincias con capitales, ciudades importantes, puertos y aeropuertos, grandes zonas
de produccion y consumo, rutas de vinculacion internacional, etc. Esta concepcion
moderna contrastaba con la Ley original que resaltaba la importancia de la construccion
de caminos radiales a los puertos y los accesos a estaciones ferroviarias.

En cuanto a lo financiero, el concepto mas ambiguo de ayuda federal, dejo paso al
tecnicismo coparticipacion federal, que se derivaba a la realizacién de obras especificas,
adquisicién de los equipos necesarios, y a la concesion de obras en base a llamados a
licitacion. Dicha coparticipacion implicaba una distribucion de ingresos desde las
provincias con mayores obras viales hacia las menos favorecidas. En cuanto a los
recursos concretos, se mantenia el concepto de financiamiento en base al producido por
los impuestos sobre los combustibles nafta y gas oil, asignando a la DNV el 35% vy el
15% a las vialidades provinciales. Este paso de un monto fijo en centavos a un aporte
medido en porcentaje, permitia el ajuste automatico de los montos a disposicion en base
a las variaciones en el precio de los combustibles, y paliar en alguna medida la
desvalorizacion que significaba el mantenimiento de una suma fija por litro, en un
medio inflacionario y ante las fluctuaciones de los precios a nivel mundial. Las
provincias a través de sus propias direcciones debian completar estos aportes con lo
deducido de sus propios impuestos, en un monto igual a lo recibido en concepto de
coparticipacion, aplicable a las rutas provinciales o a los caminos comunales.?® Con
caracter de novedad, y aunque en una formulacion mas que ambigua se preveia la
creacion del Consejo Vial Federal, como ambito de coordinacion de las obras a nivel

nacional y tratamiento de los problemas comunes.

El dificil camino democratico. El proyecto vial 1958-1964.

28 pedro Petriz (1960) “Fijacion de una politica...” pag. 29
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Juan Ovidio Zavala® recuerda un dialogo con A. Frondizi, en torno al plan a ejecutar
durante su gestion de gobierno. El presidente considera conceptualmente equivocadas
las ideas en vigencia, dado que insisten en comunicar las zonas de produccion con el
puerto de Buenos Aires. El criterio del mandatario, alejado del de los equipos técnicos
es el de intercomunicar con caminos los distintos polos de desarrollo, ademés de
utilizar también esos caminos, para que sirvan como alimentadores y receptores de las
lineas férreas.

En el didlogo sefiala lo inconveniente de abrir discusiones que terminan encerradas
sobre si mismas, se alargan en el tiempo y obstaculizan las transformaciones. Acepta
que lo optimo realizable, es acelerar las construcciones en marcha y en el transcurso

intercomunicar zonas y corregir los trazados paralelos a las vias del tren.*

La formulacion del presidente deja en claro la existencia de un plan de acciéon no
expresado publicamente, pero que ha tomado en cuenta los medios disponibles y las
ideas en debate. En conclusion para el periodo 1958-64, se trabajo en un esquema de
minima y en lo prioritario. Los fondos asignados por el Decreto Ley 505/58, y los
créditos y saldos de ejercicios anteriores permitian derivar 18.000 millones de pesos,
para reconstruir 3000 km de caminos, y mejorar otros 3200 km, avanzar en la
pavimentacion de 2500 km de caminos nuevos y la construccion de 3.500 km de
caminos consolidados nuevos. De concretarse las obras que alcanzaban 1000 km de
caminos nuevos por afio de gestion, la red nacional extenderia a cerca de 24.000 km la
longitud de trénsito permanente con trazado y obras basicas definitivas, que
representando alrededor del 42% del total. Los resultados previstos por restauracion y
expansion del sistema cubririan un 10% de la misma (red nacional).

En el orden provincial s6lo un 3,3% de los caminos estaban pavimentados y el 8,1% de
esa estructura era de mejorado, el resto un total de 124.000km lo conformaban calzadas
naturales, huellas, trazas sin abrir, a ser atendidos con los fondos coparticipables y los
ingresos provinciales. Solo 9 de las 22 provincias poseian 31.000 km las rutas

coparticipadas sobre un total de 51.400 km. A esa longitud corresponderian 14.000

29 Juan Ovidio Zavala: En la presidencia de Arturo Frondizi, se desempefié como secretario de Técnico de
la Presidencia, y asumi6 la presidencia del Comité Ejecutivo del Plan de Racionalizacion Administrativa
y del Comité Interministerial de Cooperacion y Asistencia Técnica. Ademas de las funciones
mencionadas acumul6 las de Subsecretario de Obras y Servicios Publicos y Subsecretario de Transportes.
En el altimo gabinete de Frondizi asumid la Secretaria de Transportes.

% Juan Ovidio Zavala (1991): Racionalizacion..., pag.49
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millones de pesos, que debian duplicarse con los ingresos provinciales para a ejecutar en
el periodo mencionado. Se esperaba que al cabo de seis afios, el mejorado y
pavimentado abarcara el 46% de la red basica (provincias), dejando al arbitrio de los
municipios y las provincias los caminos comunales precarios.

Para la realizacion del Plan, el Ministerio del rea calculaba que se necesitaba triplicar
la capacidad ejecutiva del sector publico en el campo vial. Era indispensable regularizar
las finanzas de la DNV, y las licitaciones y contrataciones de las obras previstas. Entre
las dificultades practicas se debian solucionar los problemas de transportes y
abastecimientos de materiales, ya que de acuerdo a las previsiones de la Ley las
provincias contarian con fondos para asignar a la compra de tecnologia. 3!

En tanto plan de accion de urgencia, quedaba claro que las posibilidades de lograr la
integracion del sistema y resolver los problemas regionales que marcamos en la
introduccién, quedarian pendientes hasta que se lograra un desarrollo equilibrado de los
factores financieros, técnicos, humanos y materiales, es decir fuera del alcance de los
trabajos en ejecucion. Se sugeria a la DNV que “ resuelva sus problemas evitando,
mediante el uso de recursos técnicos, las soluciones costosas para la conservacion de
unidades de caminos y propugne ampliar la cantidad de kilometros construidos, aun a
costa del tipo de estructuras que proyecte, ya que de esa manera producira los mayores
réditos a las inversiones, brindara soluciones econdémicas al mayor nimero de usuarios,
desarrollara en forma mas importante extensas zonas del pais y contribuira en definitiva
a una mas rapida recuperacién de nuestra economia.” *? El planteo, citado como
sugerencia directa del PE nacional, es lo suficientemente ambiguo como para ajustarse a
distintas interpretaciones en torno a los conceptos calidad (aun a costa del tipo de
estructuras que proyecte), y economia (soluciones econdémicas al mayor numero de
usuarios) en un medio escaso en recursos financieros, y de proyectos no siempre
realizables en el corto plazo.

Debemos tener en cuenta las sugerencias realizadas por la Asociacion Argentina de
Carreteras, tras su participaciébn como representante del pais en la tercera reunion
mundial de la International Road Federation en 1958 en la que se invitd a los paises
participantes a proyectar programas de construccion de carreteras formulando planes de

“largo plazo”, que incluyeran las carreteras nacionales e internacionales, “teniendo en

31 Mas datos en Pedro Petriz (1960) “Necesidades del pais y base para el desarrollo de la obra vial.”
(Conferencia 25-7-1959, Centro argentino de Ingenieros. pags. 17-22
32 pedro Petriz (1960) “Fijacion de una politica... ”péag. 37
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cuenta que el establecimiento de una red adecuada se ha convertido en una de las
responsabilidades mas urgentes (de los gobiernos)”®® y se proponian formas de
financiamiento integral del sistema.

La realidad local operd negativamente sobre las intenciones y los modelos a imitar, en
cuanto a los avances del sistema de autopistas. A modo de ilustracion citamos las
diferencias entre las previsiones de ingresos fiscales calculados para el ciclo 1957-58,
con los efectivamente recaudados en ese ejercicio. El célculo rondaba los
$1.500.000.000 y el ingreso real fue de cerca de $574.000.000 apenas un 43% de lo
calculado. Si las obras a realizar se basaban en los montos previstos, las erogaciones
que el gobierno nacional debia realizar a posteriori serian significativas. Mayor
desproporcion se da entre lo calculado para el Plan de Caminos de Fomento agricola,
$428.000.000 y lo recaudado $86.000.000, o sea, un 6,5% sobre el total.3* Teniendo en
cuenta estos datos, es posible armarse una idea de lo reducido del mercado de capitales
interno para derivar al desarrollo del sector, a la vez que se muestran las escasas
posibilidades recaudatorias y por ende las dificultades a la hora de incrementar los
aportes al Fondo Nacional de Vialidad.

No es necesario explicar que el Plan de 1958 — 64 se modificé en sus objetivos,
actualizando costos y ampliando su desarrollo hasta 1969, al tiempo que se buscaban
acuerdos de financiamiento de obras con la banca extranjera cuya ayuda llego recién en
1961.%

Se trataba de lineas de crédito del Eximbank de los Estados Unidos, (tres créditos a lo
largo de 3 afios que sumaron 110 millones de ddlares) que se dirigieron a la adquisicion
de equipos para Vialidad, para el reequipamiento de las empresas constructoras
contratadas por el Estado y la modernizacion de la industria de la construccién. El
BIRF por su parte otorgd otro crédito de 48,5 millones de doélares que la Direccion

Nacional de Vialidad destind a la construccion y reconstruccion de la red vial (32,1

33 |RF. Como ente Consultor de Naciones Unidas, llevaba los problemas a este organismo. Revista
Carreteras (1959). Nro, 18

34 Memorias AGVN 1957-58, p.124. Los montos exactos fueron de $1.483.900.000 y $573.064.130;
43,3% de lo previsto. Y en caso de los caminos rurales 427.685.386 y lo recaudado $ 85.860.035

% Si bien a partir de 1958 el Eximbank de Estados Unidos, en una muestra clara de apoyo al gobierno
argentino concedio créditos de largo plazo (10 y 20 afios) por 150 millones de délares para financiar el
desarrollo en el sector eléctrico, siderdrgico y de transportes.
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millones), a la adquisicion de equipos de mantenimiento instrumental (13 millones), a

gastos de ingenieria (1,4 millones) y a fletes y seguros (2 millones).®

Conclusiones

A partir del golpe militar de 1955 en el plano econémico se intentd establecer una
politica basada en los nuevos parametros del sistema econémico internacional, ajustados
a las premisas de los organismos internacionales de posguerra y a las ideas imperantes
en América latina. En la Argentina la mejor expresion del cambio de época fue la de los
propulsores del desarrollismo. Las nuevas orientaciones relativas al capital extranjero y
a la consolidacion del pais industrial ejecutadas por el estado nacional, marcaron la
ruptura ideoldgica e intelectual con la argentina tradicional. El pais comenz6 a pensarse
desde la logica del desarrollo — subdesarrollo y en toda su complejidad desde las
nociones de promocion industrial, desarrollo regional, y modernizacion. Para llevar
adelante el proyecto transformador el impulso al sector vial fue un eje central, como
factor en la integracién del territorio y superaciéon de las deficiencias de transporte,
deuda pendiente de la gestion anterior.

A través de nuestra lectura pudimos establecer que tras la salida del peronismo los
temas sefialados tienen escasa resolucién en el gobierno militar, que mas alla de
concluir las obras heredadas, se concentra en reformas administrativas y legales en
coherencia con la politica de desperonizacion de las instituciones.

El cambio de concepcidn aparece con Frondizi y se evidencia en los primeros meses de
su gestién, cuando avanza en una serie de medidas en torno a la cuestién energética
(julio de 1958), al capital extranjero (Ley 14780 de diciembre de 1958), la ley de
promocion industrial (Ley 14781, febrero de 1959). En este contexto el tema petrolero
fue una prioridad, y en segundo lugar las inversiones extranjeras posibles tal como lo
habia sido al comienzo de la década. Los acuerdos con el FMI y la banca americana a
fines de 1958 cierran el circulo.

La cuestion vial se resumio en un plan de urgencia, hasta que se lograran los
excedentes de capital, suficientes para encarar las obras que completaran el sistema

nacional y dieran continuidad al trazado internacional del circuito panamericano. Esa

%Ver. Relaciones econdmicas externas http://www.argentina-rree.com/11/11-039.htm. Consultado 22-5-
2019 20:11 Garcia Heras,R (2008) EI FMI y el Banco Mundial
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situacion tal como vimos es posterior y se expresa en el armado de un proyecto de mas

largo alcance financiado desde el exterior.
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