INFRAESTRUCTURA

Hans van der Werf *

Desde hace varios afios, la logistica por vias navegables in-
teriores es considerada en los foros internacionales como
un modo potencial y viable de transporte en los tiempos
modernos. Los Foros Mundiales del Agua de Marsella
(2012) y Daegu (2015) fueron espacios de intercambio so-
bre la oportunidad de su desarrollo. La competencia entre
los modos de transporte ya no se define solamente por
los resultados fundamentales de los costos, el tiempo y la
confiabilidad, sino que incluye, en el plano social y politi-
co, el aspecto de la sostenibilidad. Por lo tanto, el analisis
cientifico, la investigacion y desarrollo de todos los aspec-
tos de la actividad de la navegacion interior recibe ahora
muchos mas esfuerzos que en el pasado.

A pesar de que efectivamente existen diferencias de todo
tipo entre las cuencas hidrogréficas, hay un interés comuin
por compartir experiencias y desarrollar un conocimiento
comun sobre las politicas de sustentabilidad del transpor-
te por vias navegables interiores (IWT, inland waterway
transport). El alcance, a partir de ahora global, del evento
originalmente bicontinental de Smart Rivers, asi como la

atencion a nivel mundial dedicada a la navegacion interior
por la AIPCN?, crean oportunidades para unir el mundo
del IWT y proporcionarle la visibilidad necesaria. También
es en este sentido que pueden compartirse algunas re-
flexiones sobre la gobernanza del IWT entre regiones y
continentes.

No es necesario referirnos al papel vital que han tenido los
grandes rios internacionales en el desarrollo de la civiliza-
cién junto a sus fronteras. De hecho, la inmensa biblioteca
de estudios y publicaciones histéricas, literarias, politicas y
de otro tipo sobre el rio Rin y su mitologia hizo observar
al gran historiador francés Lucien Febvre: “La historia del
Rin no “obliga” a nada, la historia del Rin no "demuestra”
nada. Excepto, tal vez, por una cosa: el poder creativo de la
imaginacion.”

Este poder creativo convirtié a la zona del Rin en el co-
razén de lo que se conoce como la “banana azul”: la re-
gion de Europa entre Milan/Génova y Londres, cruzando
los Alpes y siguiendo el rio desde Basilea hasta el Mar del

" Ex Secretario General de la Comision Central para la Navegacion del Rin — CCNR.

1 AIPCN: Asociacion Internacional Permanente de los Congresos de Navegacion
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LA COMPETENCIA
ENTRE LOS MODOS DE
TRANSPORTE YA NO SE
DEFINE SOLAMENTE
POR LOS RESULTADOS
FUNDAMENTALES DE
LOS COSTOS, EL TIEMPO
Y LA CONFIABILIDAD,
SINO QUE INCLUYE, EN
EL PLANO SOCIALY
POLITICO, EL ASPECTO DE
LA SOSTENIBILIDAD.

Norte, que tiene la mayor densidad de poblacién, vinculos
de capital y actividad econdmica. Aunque el origen de este
fenébmeno se remonta al Imperio Romano, el desarrollo
del transporte por vias navegables interiores durante los
Ultimos dos siglos determiné de manera significativa la si-
tuacion econdmica actual de sus fronteras.

Evidentemente, no hay un Unico evento o medida que
puedan identificarse como la causa del desarrollo obser-
vado. Sin embargo, ya sea por accidente o por otro motivo,
alolargo de las décadas se adoptaron numerosas medidas
consecutivas y coherentes que hicieron que la navegacion
por el Rin gjerciera la funcidn de conexion interior entre los
principales puertos maritimos y, de esta manera, actuara
como proveedor principal de industrias vitales, asi como
del creciente mercado de consumo.

La consolidacion de la cooperacion internacional a largo pla-
zo en las instituciones es un requisito previo para la aplicacién
de estrategias concretas. En este sentido, los tipos de gober-
nanza en las regiones con una importante actividad de IWT,
como América del Norte, China y Europa, podrian proporcio-
nar contexto a otras regiones bendecidas con grandes rios
internacionales. El siguiente es un breve andlisis de la forma
en que se ha establecido en Europa la cooperacién de los
Estados riberefios en el ambito de la navegacion del Rin.

La libertad, entendida como libertad de navegacién bajo el
aspecto del comercio, tiene varias dimensiones. Historica-
mente, la méas obvia se referia a los derechos percibidos por
las diferentes administraciones a lo largo del rio. El trans-
porte fluvial servia como fuente de financiacion para las
ciudades y dominios regionales en tal medida que incluso
el transporte por carretera se volvid mas atractivo. La Ley
Revisada de Navegaciéon del Rin de 1868 prohibia incon-
dicionalmente todos los derechos: “No podrd imponerse
ningun derecho basado exclusivamente en la navegacidn (...)"
(Articulo 3). En 1952, comUnmente se interpretaba que esta
disposicion también comprendia los impuestos especiales
sobre gasoil, destinado a la navegacion del Rin. En parte
por razones practicas, en parte también para promocionar
la IWT, esta exencion se extendid a (casi) todas las vias na-
vegables interiores en Europa continental a finales de los
afios 80. Sin embargo, los derechos portuarios no se exclu-
yen, sino que han sido condicionados. Pueden percibirse
derechos apropiados “(..) para sufragar los gastos necesa-
rios de mantenimiento y supervision (..). En caso de que los
ingresos de esta tasa excedan del importe del gasto en cues-
tién, el tipo de dicha tasa se reducird proporcionalmente”.

Dado que el transporte en el rio Rin representa entre
el 60 y el 70 % del volumen europeo de transporte IWT,
el articulo 3 constituye actualmente un obstaculo para
la tarificacion de las infraestructuras en las vias navega-
bles interiores. Dicha tarificacion solo podra aplicarse en
otras vias navegables que estén fuera del alcance geo-
gréfico de la Ley Revisada de Navegacion (el rio Mosela,
la red francesa de vias navegables nacionales, la red ale-
mana de canales, en particular).

La libertad de navegacién comprende el acceso al rio y
al mercado del transporte. Originalmente, el acceso era
libre para buques de todas las naciones; actualmente se
limita a los paises miembros de la UE y de la CCNR? (y
del AEE®). Para garantizar la igualdad de condiciones en
el mercado, se aplica el principio de “vinculo genuino” al
reconocimiento de los buques pertenecientes a la nave-
gacion del Rin (capital/propiedad, gestion y registro vin-
culados a paises de la UE y de la CCNR). En la practica, se
trata de unos 15 paises, de los cuales unos 10 participan
de manera significativa en el mercado.

Desde una perspectiva un poco més amplia, la libertad de
navegacion involucra las posibles barreras administrativas
(normas y procedimientos) que pueden obstaculizar la libre
circulacion de mercancias a través de los paises y el transpor-

2 Comision Central para la Navegacion del Rin.
3 AEE: Area Econdmica Europea.
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GRAFICO 1.
ViAS NAVEGABLES INTERIORES POR PAIS. (2017)
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te eficiente en buques de diferente bandera, en los puertos
y en las fronteras. Poco a poco, el despacho aduanero se ha
desregulado y concentrado en los puertos de partida y des-
tino, mientras que las competencias administrativas para la
inspeccion de buques y las calificaciones de las tripulaciones
se han compartido, de modo tal que cada autoridad de los
Estados miembros es igualmente competente para todo (“..
certificado (...) serd emitido, (..) por las autoridades competen-
tes de uno de los Estados riberefios”: articulo 22).

Las competencias compartidas nos llevan al segundo pilar,
ya gque estas competencias evidentemente deben referirse
a normas comunes. La libertad de navegacion (articulo 1)
se concede a “buques de todas las naciones (...) siempre que
se ajusten a las disposiciones contenidas en esta Conven-
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cién y a las medidas prescritas para el mantenimiento de la
seguridad general”. Dado que las partes son responsables
por la ejecucion de la convencion, es necesario adoptar
estas medidas en comun y de conformidad con los pro-
cedimientos institucionales acordados (para las decisiones
vinculantes, se requiere unanimidad). La Ley Revisada de
Navegacién estipula, ademas: “Aparte de estas regulacio-
nes, no se impondra obstdculo alguno a la libre navegacién”.
Esta segunda frase vital excluye las intervenciones unila-
terales, ya que, para ser efectivas, afectarian la libertad de
navegacion.

Sobre la base de los conceptos descritos, la navegacién del

Rin establecio los términos de referencia para la navega-
cién interior en Europa. En un proceso gradual, a partir de
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GRAFICO 2.

SISTEMA EUROPEO DE TRANSPORTE POR ViAS NAVEGABLES.
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finales de los afios 80, la Comisién Europea ha adoptado
medidas inspiradas en gran parte por el régimen del Rin:
libre mercado en términos de acceso (trafico de cabotaje
y de intercambio interestatal, limitado a buques de la UE)
y de precios (abolicién de sistemas tarifarios regulados), y
condiciones marco para asegurar en el IWT la responsabi-
lidad social empresaria y la igualdad de condiciones.

En primer lugar, cabe sefialar que el principio de la libre na-
vegacion ya habia sido promulgado por el Octroi de 1804,
negociado por Napoledn, y el tratado de Paris de 1814. Mas
importante quizas fue la institucion de la “comision central”,
a la que el Congreso de Viena de 1815 encomendo el esta-
blecimiento de la libre navegacion en el rio Rin. Esta comi-
sidn ya tenia un predecesor: la autoridad del Rin del Octroi,
un organismo con facultades centralizadas en materia de
infraestructura, cargos e incluso jurisdiccion, que operaba
bajo la inspiradora direccién de un verdadero activista de
la navegacion del Rin, el Sr. Eichhoff, alcalde de la ciudad de
Bonn. La misién y los principios aplicables, validados por las
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grandes potencias en Viena, dieron a la nueva comision el
mandato necesario para desarrollar un estatuto para el Rin.

Esto no fue un ejercicio “del arte por el arte”. La industria
se estaba desarrollando con rapidez, el ferrocarril ocupaba
su lugar en el mercado del transporte, pero el sector de la
navegacion progresaba poco: mala navegabilidad; opo-
sicion entre los capitanes tradicionales (barcos a vela) y las
compafiias navieras recién establecidas (buques a vapor); y
gobiernos vacilantes. En dos etapas, la Ley de Navegacion
del Rin en 1831 (Mainz) y la Ley Revisada de Navegacion en
1868 (Mannheim), los términos de referencia del Congreso
de Viena al fin fueron legalmente aplicables en el Rin. Sin
embargo, la negociacion no tuvo lugar dentro de la institu-
cion, ella misma no era el espacio, y simplemente aprobd el
consenso observado. De hecho, los estados riberefios des-
plegaron un considerable esfuerzo politico y diplomatico
para llegar a un consenso sobre el principio de abolicién de
los cargos. Un avance importante se logro a traves de las
negociaciones bilaterales entre los dos principales protago-
nistas, Prusia y los Paises Bajos. La comunidad de intereses
gue pueden afectarse podria aclarar las posiciones y opor-

4 TEN-T: Trans-European Networks-Transport, Redes Transeuropeas de Transporte

5 Connecting Europe Facility (CEF)

& CEMT: Consejo Europeo de Ministros de Transporte, en la actualidad el Foro Internacional de Transporte

(ITF, por sus siglas en ingles), asociado a la OCDE
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tunidades tomadas. Ademas de los objetivos geopoliticos,
Francia estaba interesada en desarrollar el acceso directo al
mar para la region noreste. Alemania y el Estado de Prusia,
en particular, necesitaban acceso directo al mar y una via
navegable fiable y eficaz para el abastecimiento y el comer-
cio de una industria pesada en fuerte desarrollo (mineria,
siderurgia) y mas tarde también la industria quimica. Los es-
tados riberefios de Alemania invirtieron fuertemente en el
desarrollo del Medio y Bajo Rin, y esperaban que los Paises
Bajos emprendieran iniciativas similares. Suiza no mostraba
interés aun y Bélgica solo se convirtié en parte de la Ley de
Navegacién del Rin después de 1919.

Hoy en dia, la comunidad de intereses de las partes
de la Comision Central apenas ha cambiado: acceso
directo al comercio intercontinental para Francia y
para Suiza, pais sin litoral, abastecimiento mediante
un modo de transporte altamente eficiente y fiable de
la industria bésica y el comercio (bienes de consumo)
para Alemania, y conexién interior y logistica para los
Paises Bajos (Roterdam) y Bélgica (Amberes/Gante). La
evidente complementariedad de estos intereses con-
tribuy6 en gran medida a lo que nuestro historiador
Lucien Febvre expresara: “la gran historia del Rin - es la
historia del espiritu”.

Este espiritu, o mentalidad, asigna un papel importante a la
relacion con las partes interesadas de la navegacion del Rin.
Desde el principio, éstas han tenido una participacion estre-
cha en las deliberaciones y decisiones de la institucion, ase-
gurando de este modo la factibilidad de las medidas adop-
tadas y la viabilidad de los resultados. Esta relacién ha tenido
diferentes formas: el nombramiento como comisionado de
representantes de la industria, consultas regulares de los 6r-
ganos representativos o, a partir de 2003, el reconocimiento
de una amplia gama de organizaciones como observadores
permanentes. Los resultados practicos se refieren al trabajo
normativo de la organizacién (el cual es actualmente su acti-
vidad central), las principales decisiones adoptadas y las prio-
ridades establecidas para el desarrollo de la infraestructura. El
principio rector arraigado de la “prosperidad de la navega-
cion del Rin", como lo llama el articulo 45 de la Ley Revisada
de Navegacion, evitd un escape en visiones y proyecciones
a largo plazo. Impulsd, y sigue impulsando, a los represen-
tantes gubernamentales competentes a esforzarse por lograr
resultados concretos y tangibles: actualizaciones regulares de
los estandares de alto nivel para tripulaciones y buques, una
mentalidad abierta ante barreras de caracter fisico o admi-
nistrativo, mejoras estructurales graduales pero continuas de
las flotas, condiciones marco, una posicién competitiva del
IWT, etc. De hecho, el organismo, que no es politico sino me-
ramente competente, logré mantener las prerrogativas de la
navegacion del Rin a pesar de una Europa integradora y pudo
resistir la prematura comunitarizaciéon de la institucion.

Sin embargo, la liberalizacion del IWT en la UE, llevada a
cabo a partir del afio 2000, permiti¢ reactivar este modo

MIENTRAS QUE EL
CONGRESO DE VIENA
PODIA CONSIDERAR

A LOS RIOS
TRANSCONTINENTALES
COMO LAS FUTURAS
ARTERIAS DEL TRAFICO
DESTINADAS A CONECTAR
LAS ECONOMIAS (COMO
UNA IMPORTANTE
BARRERA CONTRA LAS
GUERRAS), EL. VERDADERO
PROBLEMA EN EL SIGLO
XXI ES COMO LOGRAR
QUE EL IWT SE INCLUYA
EN LA AGENDA POLITICA.

de transporte, dando lugar en algunos casos a un aumento
significativo de la demanda en los mercados nacionales. La
imagen del mercado del transporte IWT a comienzos del
siglo XXI muestra una demanda estancada a nivel mundial
y a largo plazo para una serie de productos basicos tradi-
cionales, como los productos agricolas, el mineral de hierro
o los materiales para la construccién, mientras que los pro-
ductos derivados del petréleo, como resultado de la politica
mundial en relacion con los gases de efecto invernadero, y
el carbdn disminuiran gradualmente en el mediano plazo.
El sector quimico es bastante préspero, manteniendo una
fuerte posicion competitiva para el IWT, como sucede con el
transporte de contenedores entre los puertos maritimos y el
interior. Con el transporte ferroviario que toca sus limites en
los principales ejes de transporte, el IWT proporciona efec-
tivamente la capacidad complementaria. Los nuevos merca-
dos del sector a granel comprenden los biocombustibles y
todo tipo de residuos (metalurgia, basura). Aparecen nuevos
segmentos interesantes en el &rea de las grandes aglomera-
ciones, que requieren una reduccion del transporte masivo
IWT tipico. Con el objetivo de aliviar el saturado transporte
por carretera, muchas de las grandes ciudades y metropolis
europeas estan invirtiendo en servicios logisticos fluviales
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GRAFICO 3.

PERFIL DE LAS VIAS NAVEGABLES DEL RIN?
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especializados. A escala europea global, el IWT logra mante-
ner su posicion, aunque su cuota de mercado se estanca en

torno al 6% (en tkm). A escala subregional, se obtienen cuo-
tas mucho més altas (con los Paises Bajos en el primer lugar,
con una tasa que se aproxima al 40% o Alemania con 11%).

La diversificacion y su posicion a largo plazo en el mercado
del transporte de la UE requieren una integracion del IWT.
El vehiculo de esta integracién es la politica de la Comisién
Europea de la UE sobre las llamadas redes de infraestruc-
tura TEN-T*. Con miras a interconectar las zonas econémi-
cas de Europa, la red transeuropea de transporte crearia
las condiciones para impulsar la economia europea. Se ha
definido una amplia red central, junto con 11 corredores. El
IWT esta representado en siete de estos corredores, de los
cuales el corredor Rin-Alpes es el mas importante. La UE
ha puesto a disposicién un programa para el desarrollo® de
30.000 millones destinado a una especie de programa que
en el siglo XIX en los Estados Unidos era conocido como
“nation building” (construccidn nacional). Las metas fijadas
deberian ser alcanzadas hacia el 2030 para responder a los
indicadores clave de desempefio.

Un problema derivado para el IWT se refiere al desarrollo
del “buen estado de navegacion” de los rios y vias navega-
bles, parte de la Red Transeuropea de Transporte (TEN-T).
Considerando la clasificacién actual de las vias navegables
(originalmente del CEMTS, en la actualidad a cargo de la
AIPCN), se han establecido indicadores clave de desem-
pefio generales como referencias para las mejoras de in-
fraestructura a emprender. En éstas, aspectos importantes
son la fiabilidad del transporte en vista de los efectos del
cambio climatico y el calado aéreo, que constituye un crite-
rio primordial para el desarrollo del transporte de contene-
dores. En muchos casos, el transporte de apilado triple es
el minimo para la viabilidad de los servicios, requiriéndose
un calado aéreo de 7-8,50 metros. Otras cuestiones se re-
fieren al desempefio de las obras de ingenieria (las esclusas
en particular) y de las instalaciones secundarias (los servi-
cios de informacion fluvial y los servicios de apoyo, como
el tratamiento de residuos).

El desarrollo de un buen estado de navegacion se inspira
en la forma en que el rio Rin ha sido optimizado paulatina-
mente para el transporte. Algunos autores incluso hablan de
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la ‘canalizacién’ del Rin. De hecho, en particular puede
considerarse que las medidas adoptadas y los trabajos
realizados en el siglo XIX fueron méas alld del desarro-
llo tradicional. El perfil del lecho del rio es el resultado
de un desarrollo a largo plazo que debe considerarse
como el mejor compromiso entre navegabilidad 6p-
tima, viabilidad y factibilidad econémica y ecoldgica,
teniendo en cuenta las caracteristicas de la flota y la
geomorfologia (grdfico: Perfil de las vias navegables del
Rin). Los valores de profundidad del agua representan
un nivel minimo equivalente a largo plazo observado
durante un periodo no superior a 30 dias/afio. El gréfico
muestra claramente el escaso margen operacional dis-
ponible y el hecho de que todavia existe un importante
cuello de botella a mitad de camino de la via navegable.

El ‘buen estado de navegacién’, a su vez, se ve compen-
sado por la Directiva Marco del Agua de la UE (2000/60/
CE; "DMA"). Este instrumento juridico de la UE tiene
por objeto coordinar la gestion del agua de los Estados
miembros de la UE, estableciendo principios comunes
y criterios correspondientes a nivel global para la UE,
sirviendo de orientacién para los programas de mante-
nimiento de cuencas hidrograficas. La restauracién pro-
gresiva de los cuerpos de agua modificados constituye
un elemento esencial de este instrumento de politica.

Los elementos de esta breve resefia de dos siglos de
desarrollo del IWT en el Rin y en Europa sin duda se-
guiran siendo relevantes en el actual entorno politico
del transporte continental. Tiene ldgica tener una po-
litica para el IWT impulsada por la sostenibilidad, eje-
cutada por organismos internacionales apoliticos pero
competentes y centrada en hacer contribuciones prac-
ticas, viables y, sobre todo, tangibles al desempefio del
mercado del transporte. Esto no solo se demuestra
con el ejemplo del Rin y la CCNR, sino también a nivel
nacional en paises como Francia y Austria, donde las
agencias gubernamentales especializadas contribuyen
con éxito a la innovacion del IWT y la consolidacion del
modo de transporte.

Sin embargo, una diferencia fundamental con res
pecto a la era de las ‘grandes potencias’ es el papel
geopolitico del IWT. Mientras que el Congreso de
Viena podia considerar a los rios transcontinentales
como las futuras arterias del tréfico destinadas a co-
nectar las economias (como una importante barrera
contra las guerras), el verdadero problema en el siglo
XXl es como lograr que el IWT se incluya en la agenda
politica. El nivel internacional es esencial, pero no de-
cisivo. Necesita un primer compromiso de cada uno
de los gobiernos para establecer los términos para
el 'escenario’ internacional. La pregunta es qué pais
(o paises) tendrian los mejores rendimientos. Mirando
las experiencias europeas, la regién del estuario pare-
ce estar bien situada =
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