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1. Introduccidén

El transporte publico urbano constituye uno de los servicios esenciales cuya regulacion,
planificacion y supervision corresponde al Estado, mientras que su operacion suele estar a
cargo de empresas privadas bajo esquemas de concesion. Las decisiones sobre su
organizacion y financiamiento reflejan prioridades politicas concretas. En la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, el sistema de transporte publico ha sido histéricamente
gestionado a través de la tarjeta SUBE como tnico medio de pago, sistema que fue
implementado en 2009 y rigi6 como medio exclusivo para abonar durante mas de una

década.

En 2024, el gobierno nacional impulsé un proceso de desregulacion que habilitdo la
incorporacion de nuevos medios de pago en el transporte publico, dando lugar a la politica de
multipago. Esta medida fue relevante porque, hasta ese momento, la normativa nacional
establecia a la SUBE como el tnico medio vélido para abonar el transporte publico, lo que
impedia a cualquier jurisdiccion —incluyendo la Ciudad de Buenos Aires— implementar
medios de pago alternativos por su cuenta.

En Argentina, la gestion del transporte publico esta distribuida entre distintos niveles de
gobierno: el Estado nacional regula los servicios que atraviesan mas de una jurisdiccion,
mientras que el GCBA administra el subterraneo y las lineas de colectivo que circulan
exclusivamente dentro de sus limites. Esta distribuciéon de competencias explica por qué la
desregulacion nacional fue una condicion necesaria para que la Ciudad pudiera implementar
el sistema de multipago, permitiendo a los usuarios abonar el servicio mediante tarjetas de

débito, crédito y billeteras virtuales.

El presente trabajo tiene como proposito analizar el desarrollo de esta politica publica durante
el periodo 2024-2025, a través del estudio de fuentes oficiales, normativa, articulos
periodisticos y bibliografia académica. Para ello, se adopta el enfoque procesal de las
politicas publicas, que permite examinar el proceso a través de sus distintas etapas: ingreso a

la agenda, formulacién, implementacion y evaluacion.
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2. Situacion Problematica

La vida en sociedad est4 atravesada por la relacion con el Estado. Los gobiernos intervienen
en esa relacion a través de las politicas publicas, entendidas como el conjunto de objetivos,
decisiones y acciones que un gobierno lleva a cabo para solucionar los problemas que, en un
momento determinado, los ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritarios (Tamayo,
1997). En una linea similar, Meny y Thoenig (1992) definen a las politicas publicas como el
resultado de la actividad de una autoridad investida de poder publico y de legitimidad
gubernamental; es decir, como aquellos actos y no actos comprometidos de una autoridad
publica frente a un problema en un sector relevante de su competencia, que se presentan
como un programa de accién gubernamental en un sector de la sociedad o en un espacio

geografico determinado.

En este marco, el presente trabajo se propone analizar una politica ptblica en particular: la
incorporacion del sistema de multipago en colectivos y subtes de la Ciudad Autonoma
de Buenos Aires, en el contexto del Sistema Integrado de Movilidad Urbana. Esta
politica constituye un caso de interés por su reciente implementacion en 2025 y por los
debates que ha generado en torno a la accesibilidad, la inclusion social y la modernizacion del

transporte publico urbano.

En Argentina, la manera en que el usuario abonaba el servicio del transporte publico fue
evolucionando a medida que las nuevas tecnologias fueron avanzando. Durante gran parte del
siglo XX la manera en que se pagaba un colectivo era en efectivo. Llegando a la década del
90 se habia incorporado la maquina expendedora, que requeria abonar solo con monedas,
hasta llegar al siglo XXI que se implementé la famosa tarjeta SUBE (Sistema Unico de
Boleto Electrénico), que trajo grandes revoluciones en el sistema de transporte urbano y
suburbano. Finalmente, el 23 de enero de 2025 el gobierno de la Ciudad dispuso en 18
unidades de la linea 44 el sistema multipago. Este modo de pago se fue ampliando a las 30

lineas de colectivos pertenecientes a la Ciudad.

El sistema multipago estd disenado para facilitar el pago del transporte publico, ya que “esta
tecnologia permite abonar los pasajes con tarjeta de débito y crédito y celulares o relojes con

tecnologia NFC', ademas de la tarjeta SUBE.” (GCBA, 2025).

" NFC (Near Field Communication) es una tecnologia que permite la comunicacion de corto alcance entre dos dispositivos
inalambricos de manera comoda y rapida.
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El sistema multipago esta integrado a diversas medidas relacionadas al transporte publico.
Estas medidas incluyen mejoras infraestructurales en estaciones de subte y premetro,
renovaciones y equipamiento de seguridad en colectivos de la Ciudad, incorporacion de
colectivos eléctricos en el casco historico y readecuacion de autopistas. Si bien todas estas
politicas pueden ser analizadas de forma individual, la incorporacion del sistema multipagos
es la que gener6 gran debate entre los usuarios. Ademads, fue también una de las medidas mas
expansivas: si bien comenz6 con lineas de colectivo que circulan exclusivamente dentro de la
jurisdiccion de la Ciudad de Buenos Aires, el sistema se fue extendiendo rapidamente hacia
lineas del AMBA que también transitan por la provincia de Buenos Aires, excediendo asi el
alcance inicial de la medida portefia. En contraposicion al desfinanciamiento en
infraestructura y obra publica que manifesto el recorte presupuestario del gobierno nacional,
el gobierno de la Ciudad de Buenos Aires sostuvo este tema como uno de sus principales

pilares de gobierno, la obra publica.

El equipo del Ministerio de Hacienda y Finanzas, encabezado por Gustavo
Arengo, delined las principales partidas. Segun el funcionario, el presupuesto
“hace foco en un plan de obra publica que cuadruplica la inversion en transporte y
movilidad” y destina el 62% a areas sociales. Educacion recibird el 20% de los
fondos, seguida por Salud, con el 16,5%. Entre las obras mas relevantes figuran la
construccion de la linea F, la renovacion de la linea B de subte y mejoras en las
lineas A, C, H y el Premetro. Ademas, se asignan recursos para la modernizacioén
del autédromo Oscar y Juan Galvez con el objetivo de que alcance categoria
internacional y reciba competencias como el MotoGP en 2027. (Perujo Rivas,

2025)

Para el andlisis de esta politica se adoptard, tal como se menciond en la introduccion, el
enfoque procesal, que permite examinar las distintas etapas que atraviesa una politica publica
desde su surgimiento hasta su evaluacion.

En este contexto, la incorporacion del sistema multipago en el transporte publico plantea una
serie de interrogantes relevantes. Si bien esta politica se presenta como una innovacion
orientada a mejorar la eficiencia del sistema y facilitar el acceso al servicio, también genera
debates en torno a sus posibles efectos en términos de inclusion social, accesibilidad y

convivencia con el sistema SUBE. De esta manera, el multipago no solo constituye un
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cambio tecnologico, sino también una transformacion en la forma en que el Estado interviene
en la regulacion y organizacion del transporte publico.

El presente trabajo se propone responder a las siguientes preguntas: ;como se desarrollo la
politica publica de multipago en el sistema de transporte publico de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires durante el periodo 2024-2025? ;Como ingreso el sistema de multipago en la
agenda gubernamental de la Ciudad de Buenos Aires? ;Como se formul6 la politica ptiblica
de multipago? ;Como se implemento el sistema de multipago en el transporte publico de la
Ciudad de Buenos Aires? ;Cuales fueron los resultados y efectos de la politica de multipago

en el sistema de transporte publico de la Ciudad de Buenos Aires?
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Objetivos Generales y Especificos

Objetivo general:

Analizar el desarrollo de la politica publica del sistema de multipago en el sistema de
transporte publico de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires durante el periodo 2024-2025, a

través de sus etapas de ingreso a la agenda, formulacion, implementacion y evaluacion.

Objetivos especificos:

Describir el ingreso del sistema de multipago en la agenda gubernamental y

agenda publica de la Ciudad de Buenos Aires

e (Caracterizar el proceso de formulacion de la politica publica de multipago.

e Analizar la implementacion del sistema de multipago en el transporte publico

de la Ciudad de Buenos Aires.

e Analizar los resultados y efectos de la politica de multipago en el sistema de

transporte publico de la Ciudad de Buenos Aires.



Francezon, Tomas Ignacio. 44558528

3. Estado del Arte

La digitalizacion de los sistemas de pago en el transporte publico ha sido objeto de creciente
interés en los ultimos afos. La incorporacion de tecnologias de pago sin contacto, billeteras
digitales y sistemas de pago abiertos (open-loop) ha sido presentada como una innovacién
capaz de mejorar la eficiencia operativa de los sistemas de transporte y simplificar la
experiencia de los usuarios. Sin embargo, diversos autores han sefialado que estos avances
también plantean desafios vinculados a la inclusion social y al acceso al sistema de transporte

para determinados sectores de la poblacion.

En este sentido, Pike (2025) analiza la implementacion de sistemas de pago abiertos en el
transporte publico y sefiala que estos mecanismos permiten utilizar tarjetas bancarias o
billeteras digitales para pagar directamente los viajes, sin necesidad de adquirir una tarjeta
especifica del sistema de transporte. Segun Pike (2005), este tipo de sistemas puede mejorar
la eficiencia del sistema y facilitar el acceso al servicio al simplificar el proceso de pago. No
obstante, Pike (2005) advierte que la expansion de estos mecanismos también puede generar
problemas de inclusion, ya que su funcionamiento depende del acceso previo a instrumentos

financieros y tecnologias digitales.

En este contexto, los usuarios que no poseen cuentas bancarias, tarjetas de crédito / débito o
dispositivos tecnologicos adecuados pueden enfrentar mayores dificultades para utilizar el
transporte publico en sistemas que avanzan hacia modelos de pago completamente
digitalizados. Esta preocupacion es retomada y profundizada por Golub et al (2022), quien
analiza los problemas de equidad asociados a la adopcion de sistemas de pago sin efectivo
(cashless) en el transporte publico. A partir de un estudio realizado en distintas ciudades de
Estados Unidos, los autores mencionados examinaron como la eliminacion del efectivo puede
afectar a determinados grupos sociales que dependen de este medio de pago para acceder al
transporte. Este estudio muestra que, si bien los sistemas de pago digital pueden generar
beneficios operativos, como la reduccion de costos de recaudacion, la agilizacién del
abordaje de pasajeros y la mejora en la obtencion de datos sobre el uso del sistema, también
pueden producir efectos excluyentes. Los autores sefialan que ciertos grupos de usuarios
presentan mayores riesgos de quedar excluidos de estos sistemas, especialmente las personas
de bajos ingresos, los adultos mayores y aquellos que no poseen acceso regular a servicios

bancarios, internet o teléfonos inteligentes. En consecuencia, Golub et al (2022) sostienen
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que la transicion hacia sistemas de pago digitales debe contemplar mecanismos que eviten la
exclusion de estos sectores, mediante estrategias que mantengan opciones de pago

alternativas o faciliten el acceso a las nuevas tecnologias.

Por otro lado, ademas de los problemas de inclusion, también se ha prestado atencién a los
factores que influyen en la adopcion de tecnologias de pago digital en el transporte publico.
En esta linea, Mogaji y Nguyen (2024) analizan la introduccion de sistemas de pago digital
sin contacto en el transporte publico de Lagos, Nigeria, a partir del caso de la Cowry Card. A
través de entrevistas, trabajo etnografico y analisis de interacciones en redes sociales, los
autores examinan como los usuarios adoptan y se relacionan con esta nueva tecnologia de
pago.

El estudio muestra que la adopcion de sistemas de pago digitales depende de diversos
factores, entre los que se destacan la familiaridad de los usuarios con la tecnologia, la
percepcion de seguridad del sistema, la facilidad de uso y la influencia de los entornos
sociales.

Asimismo, los autores destacan que en contextos donde predominan economias informales y
el uso del efectivo sigue siendo ampliamente extendido, la implementacion de tecnologias
digitales puede enfrentar obstaculos adicionales vinculados a la infraestructura tecnolégica, la
alfabetizacion digital de los usuarios y la confianza en los sistemas electronicos.

Estos estudios permiten ver los posibles problemas que enfrenta una economia informal como
la de Argentina a la hora de adoptar estas tecnologias.

Estos estudios muestran que la digitalizacion de los sistemas de pago en el transporte publico
es una tendencia global asociada a procesos mas amplios de modernizacion tecnoldgica de
los servicios urbanos. No obstante, los autores también advierten que la adopcion de estos

sistemas plantea tensiones entre eficiencia operativa e inclusion social.

El pago de transporte ptblico con medios de pago digitales, ya habia sido implementada en
algunas ciudades del mundo. Susan Pike (2025) en su trabajo de investigacion los denomina
“open-loop payments”. Pike (2025) sefala que los sistemas de pago abiertos en el transporte
publico pueden presentar dificultades de acceso para los sectores de menores ingresos, que
suelen tener menor acceso a instrumentos financieros digitales y, al mismo tiempo, mayor
dependencia del transporte publico. Sin embargo, la evidencia reciente en Argentina muestra
una tendencia diferente. La investigacion “Billeteras virtuales en Argentina Estado actual y

perspectivas de evolucion en el ecosistema financiero digital”, llevada a cabo por Sevilla y

10
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Velasquez (2025), resalta que estas herramientas han ampliado el acceso a servicios
financieros y han permitido la inclusion de sectores histéricamente no bancarizados,
funcionando en muchos casos como el primer contacto con el sistema financiero formal.
Asimismo, datos recientes brindados en Infobae (2026) muestran una reduccién de los
niveles de pobreza y un crecimiento de los sectores medios en la Ciudad de Buenos Aires, lo
que sugiere un contexto socioeconémico mas favorable para la adopcion de medios de pago
digitales.

A su vez, se puede hacer referencia a una investigacion llamada “Smart Mobility Solutions:
Evaluating the Integration of Cashless Payment Systems in Public Transportation for
Enhanced Efficiency” de Bournemouth University, que plantea como las tecnologias

cashless’ generaron mejoras en el funcionamiento del transporte.

Hasta ahora hemos visto que todos los autores presentan una dualidad de las tecnologias en el
transporte publico. Por un lado los autores destacan los beneficios asociados a la
simplificacion del pago y la optimizacion de la gestion del sistema, pero por otro lado, no
dejan de subrayar la necesidad de considerar las desigualdades en el acceso a servicios
financieros y tecnologias digitales. En este sentido, el andlisis de estas politicas requiere no
solo examinar sus ventajas tecnoldgicas, sino también evaluar sus implicancias sociales y su

impacto en el acceso al transporte publico.

En esta linea, Sevilla y Velasquez (2025) examinan el crecimiento de las billeteras virtuales
en Ameérica Latina y sostienen que estas herramientas han ampliado el acceso a servicios
financieros para sectores de la poblacion tradicionalmente excluidos del sistema bancario. En
el caso argentino, los autores destacan que el desarrollo de estas plataformas ha permitido que
una mayor proporcion de la poblacion acceda a medios de pago digitales, lo que podria
contribuir a facilitar la adopcion de nuevos sistemas de pago en distintos servicios, incluido el
transporte publico. En consecuencia, si bien se presentan autores que advierten sobre los
riesgos de exclusion asociados a la digitalizacion de los pagos, otros sugieren que la
expansion de las tecnologias financieras puede también generar nuevas oportunidades de

inclusion.

En sintesis, es posible decir que la incorporacion de sistemas de pago digitales en el

transporte publico constituye una tendencia global asociada a procesos de modernizacion

2 Es un sistema de pago digital que elimina el uso de dinero fisico, utilizando medios electrénicos como tarjetas,
aplicaciones moviles, codigos QR o pulseras NFC/RFID.

11
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tecnoldgica de los sistemas de movilidad urbana. No obstante, los estudios analizados
también evidencian que estas innovaciones plantean tensiones entre eficiencia operativa,

adopcion tecnoldgica e inclusion social.

En el plano local, Szenkman (2015) analiza los desafios de gestion del sistema de transporte
publico del Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) y sefiala que, en la Gltima década,
la demanda de movilidad crecié de forma exponencial mientras que la calidad del servicio
ferroviario se deteriord significativamente. La autora destaca que el sistema carece de un
enfoque integral de politica de movilidad de alcance metropolitano y que la fragmentacion
jurisdiccional entre el gobierno nacional, la Ciudad de Buenos Aires y la provincia dificulta
la coordinacion de las decisiones. Este diagnostico resulta relevante para comprender el
contexto institucional en el que se inscribe la politica de multipago: una intervencion que, si
bien no aborda los problemas estructurales de la red, si introduce una modificacion en la

forma en que el Estado organiza el acceso al servicio de transporte publico.

En una linea similar, el Centro Argentino de Ingenieros y la Academia Nacional de Ingenieria
(CAI-ANI, 2024) senalan que el principal problema del transporte en el AMBA no es solo de
infraestructura sino de gobernanza: lo que existe no es un sistema de transporte integrado sino
un conjunto de medios desarticulados, producto de décadas de ausencia de planificacion y
coordinacion interjurisdiccional. El informe destaca que la multiplicidad de actores y
jurisdicciones involucradas —nacion, Ciudad de Buenos Aires y provincia— dificulta la
implementacion de politicas coherentes y sostenidas en el tiempo. Este diagnostico resulta
relevante para comprender el contexto institucional en el que se inserta la politica de
multipago: una medida que, aun siendo de alcance jurisdiccional acotado, debi6 articularse
entre distintos niveles de gobierno para poder implementarse en lineas de colectivos que

trascienden los limites de la Ciudad.

En este marco, el andlisis de la politica de multipago implementada en el sistema de
transporte publico de la Ciudad de Buenos Aires es fundamental para comprender como estos
debates se manifiestan en el contexto local. Se permite examinar de qué manera la
incorporacion de nuevos medios de pago se articula con las transformaciones del sistema de
pagos digitales en Argentina y cudles son sus implicancias en términos de accesibilidad,

adopcion por parte de los usuarios y funcionamiento del sistema de transporte urbano.

12
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4. Marco Teoérico

En primer lugar, es pertinente definir qué es una politica publica. Meny y Thoenig (1992)
sostienen que una politica publica es el resultado de una actividad de una autoridad investida
de poder publico (la politica funciona con los 3 niveles de gobierno es decir, nacional,
provincial y municipal; y 3 poderes, es decir, ejecutivo, legislativo y judicial) y de
legitimidad gubernamental. Las politicas publicas son aquellos actos y no actos
comprometidos de una autoridad publica frente a un problema en un sector relevante de su
competencia y se presenta como un programa de accion gubernamental en un sector de la
sociedad o en un espacio geografico.

En un sentido amplio, todas las acciones del Estado son politica publica, pero el Estado no
responde a todas las demandas sociales, dado que los recursos son limitados, y debe
establecer prioridades.

Por su parte, Tamayo (1997) sostiene que las politicas publicas son el conjunto de objetivos,
decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que en un

momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritarios.

En segundo lugar, se vuelve necesario mencionar el enfoque que se usara en el presente
trabajo para ver el ciclo de analisis de la politica publica es el planteado por Stephenson
(1989): el modelo procesal. Dentro del proceso de la elaboracion de una politica publica hay
distintas secuencias de etapas. Es un esquema ideal y teorizado pero sirve para esquematizar
un proceso. En este esquema podemos identificar distintos pasos que posee una politica
publica:: ingreso de la problemética a la agenda, formulacion de la politica, formalizacion de

la politica, implementacion y evaluacion.

En tercer lugar, dentro del proceso de elaboracion de una politica publica es fundamental
comprender como determinados problemas logran captar la atencion del gobierno y
convertirse en objeto de accion estatal. En este sentido, distintos autores sefialan que no todos
los problemas sociales ingresan automaticamente en la agenda gubernamental, sino que existe
un proceso de seleccion y priorizacion. Aguilar Villanueva (1993) distingue entre agenda
publica o sistémica, que refiere al conjunto de cuestiones que la sociedad percibe como
problematicas y que requieren atencion, y la agenda de gobierno o institucional, compuesta

por aquellos temas que efectivamente son considerados por las autoridades como objeto de

13
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decision e intervencion. En una linea similar, Pereyra Rodriguez (2010) sefhala que la agenda
de gobierno estd integrada por los problemas, demandas o cuestiones que los gobernantes
seleccionan como prioritarios para la accion publica. De esta manera, el estudio de la agenda
permite comprender como ciertos temas logran transformarse en politicas publicas, mientras

que otros permanecen fuera de las prioridades gubernamentales.

En el caso de la politica de multipago en el transporte publico de la Ciudad de Buenos Aires,
esta distincion resulta particularmente util. La problematica de los medios de pago en el
transporte formaba parte de la agenda publica desde antes de la intervencion estatal: la
expansion de billeteras virtuales y pagos con QR en el comercio cotidiano generd una
percepcion social de inequidad, dado que el transporte publico permanecia como uno de los
pocos ambitos donde el pago digital no era posible. Sin embargo, esta demanda no se tradujo
de manera inmediata en una politica gubernamental. Fue recién con el decreto 698/2024 del
gobierno nacional y la posterior implementacion por parte del Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires que la cuestion pas6 de la agenda publica a la agenda gubernamental,

materializandose en una intervencion concreta del Estado.

En cuarto lugar, es necesario definir el concepto de transporte publico, dado que constituye el
objeto sobre el cual se aplica la politica analizada. El transporte publico puede entenderse
como el conjunto de servicios de movilidad urbana prestados de manera colectiva, accesibles
a toda la ciudadania mediante el pago de una tarifa, y cuya provision es responsabilidad del
Estado ya sea de forma directa o a través de la regulacion de operadores privados. En tanto
servicio publico, el transporte esta sujeto a principios de continuidad, regularidad,
uniformidad y accesibilidad, que obligan al Estado a garantizar su prestacion de manera
equitativa (CAI-ANI, 2024). En el caso del Area Metropolitana de Buenos Aires, el
transporte publico de pasajeros comprende una red de colectivos, subterraneos y ferrocarriles
metropolitanos administrados por distintas jurisdicciones, lo que complejiza su gobernanza y

coordinacion.

En quinto lugar, resulta relevante definir qué se entiende por medio de pago digital e
inclusion financiera, conceptos centrales para comprender el alcance de la politica de
multipago. Un medio de pago digital es cualquier instrumento que permite realizar
transacciones economicas a través de plataformas electronicas, sin necesidad de dinero en

efectivo, incluyendo tarjetas de débito y crédito, y billeteras virtuales. Su expansion ha sido
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acompanada por procesos de inclusion financiera, entendida como el acceso de sectores de la
poblacion historicamente no bancarizados a servicios financieros formales. En el contexto
argentino, Sevilla y Veldsquez (2025) sefialan que la proliferacion de billeteras virtuales ha
favorecido la incorporacion de nuevos usuarios al sistema de pagos digitales, reduciendo

barreras de acceso vinculadas a la tenencia de cuentas bancarias tradicionales.

Finalmente, es pertinente incorporar el concepto de desregulacion como herramienta de
politica publica. La desregulacion implica la reduccion o eliminacion de normas estatales que
restringen la competencia en un determinado mercado o sector, con el objetivo de promover
la participacion de nuevos actores y ampliar las opciones disponibles para los usuarios. En el
caso que nos ocupa, el decreto 698/2024 del gobierno nacional habilité la apertura del
mercado de medios de pago en el transporte publico, poniendo fin al monopolio de la SUBE
y permitiendo la incorporacion de nuevos operadores y tecnologias de pago. Cabe destacar
que otras jurisdicciones como Cordoba ya contaban con medios de pago alternativos antes de
este decreto, dado que su sistema de transporte urbano opera bajo jurisdiccion provincial con
tarjeta propia (la BANCOR) sin depender de la normativa nacional. En el caso de la Ciudad
de Buenos Aires, en cambio, las lineas de colectivo estan reguladas a nivel nacional, lo que

hacia necesaria la desregulacion nacional para habilitar medios alternativos de pago.
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5. Disefio Metodologico

El presente trabajo esta enmarcado dentro de un enfoque cualitativo de analisis de politicas
publicas. Este se desarrolla a partir de un estudio de caso centrado en la politica de multipago
implementada en el sistema de transporte publico de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires.
Este enfoque permite analizar en profundidad una politica publica especifica dentro de su

contexto institucional y politico.

Para el anélisis se utiliza el modelo procesal del ciclo de las politicas publicas propuesto por
Stephenson (1989), el cual concibe a las politicas publicas como un proceso que atraviesa
distintas etapas secuenciales. Este modelo es considerado un esquema ideal, ya que en la
practica resulta dificil extrapolar estas fases de manera lineal a la realidad, pero sirve como
herramienta analitica para estudiar y organizar el andlisis de una politica publica. Asimismo,
el modelo tiene caracter ciclico, dado que la evaluacion de una politica puede retroalimentar
el surgimiento de nuevos problemas en la agenda. El trabajo se organiza en torno a las
siguientes etapas: ingreso del problema en la agenda gubernamental, formulacion de la

politica, formalizacién de la decision, implementacion y evaluacion.

La informacion utilizada para el analisis se basa principalmente en fuentes secundarias, tales
como documentos oficiales, normativa y comunicados del gobierno, asi como también
articulos periodisticos y bibliografia académica vinculada al tema. El tratamiento de estas
fuentes se realizo mediante analisis documental, examinando cada una en funcion de las
etapas del ciclo de politicas publicas que estructura el trabajo: ingreso a la agenda,
formulacion, implementacion y evaluacion. De este modo, los documentos fueron analizados
con el objetivo de reconstruir el proceso de desarrollo de la politica de multipago,
identificando los actores intervinientes, las decisiones adoptadas y los efectos observados en

cada etapa.
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6. Desarrollo

6.1. Ingreso a la Agenda

La agenda es el conjunto de temas y asuntos que los gobiernos toman en consideracion para
su eventual resolucion. Es importante destacar que los recursos son limitados, por ende, los
gobiernos a la hora de abordar distintas problematicas, deben hacerlo de forma estratégica y
en simultaneo. Los gobiernos no pueden tener en cuenta todas las problematicas y no todas

las problematicas entran en agenda.

Subirats (1993) plantea que los problemas no son objetivos, sino que van a estar atados a la
interpretacion del analista, que sera quien construira su propia definicioén del problema. Por lo
tanto, los problemas estdn atados a la subjetividad del analista, que es quien construye el
problema, lo define, clasifica, explica y evalua.

Es importante que, ademas de definir el problema, haya una busqueda para solucionarlo. Para

que el tema entre en agenda es importante que los agenda setters’ influyan sobre este.

Entonces, ;jcomo fue ingresando el sistema multipago en la agenda? No fue casual la
mencion que hace Subirats (1993) sobre el analista y como éste se posiciona frente al
problema. FEl transporte publico en Argentina y mas especificamente en AMBA presenta
grandes problemas, pero la forma de pagarlo no era un tema prioritario para los usuarios.

Esto comenzd a tomar relevancia con el auge de Javier Milei. Si bien no parecia haber una
relacion directa, el actual presidente habia comenzado una campaiia politica en contra de los
“monopolios estatales”. Su bandera “anarcocapitalista liberal libertario” venia con la idea de
un lider que iba a terminar y romper con esos monopolios, y dentro de esos enemigos creados
para su campafia, una de esas fue la tarjeta SUBE.

El modelo econdémico impulsado por Milei tenia entre sus ejes centrales la desregulacion y la
desburocratizacion de distintos sectores. En este marco, el sistema SUBE —como mecanismo
monopolico de pago estatal— fue sefialado como uno de los casos que el gobierno entendia

como contrarios a la libre competencia y la apertura del mercado.

3 Actor que instala un tema al ojo del piblico y logra que el gobierno lo considere para actuar. Es decir, alguien que influye
en qué temas entran en la agenda politica.
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La SUBE fue implementada en Argentina como un sistema de pago unificado para el
transporte publico que permite abonar viajes en colectivos, trenes y subtes mediante una
tarjeta recargable. Antes de su creacion, el pago del transporte se realizaba principalmente en
efectivo, lo que generaba dificultades para los usuarios, falta de integracion entre servicios y
problemas para administrar los subsidios al sector. Con el objetivo de simplificar el acceso al
transporte, mejorar el control de los subsidios y contar con informacién mas precisa sobre el
uso del sistema, el Estado nacional impulso la creacion de la SUBE a fines de la década de
2000. Su implementacion comenzd de manera progresiva desde 2009, primero en algunas
lineas de colectivo del Area Metropolitana de Buenos Aires y luego extendiéndose a trenes y
subtes, hasta convertirse en el principal medio de pago del transporte publico en gran parte
del pais. La SUBE permiti6 no solo unificar el sistema de pago, sino también aplicar politicas
como la tarifa social y mejorar la planificacion del transporte a partir de los datos de uso
recopilados.

El sistema SUBE como tal no generaba demasiados problemas para el usuario. Sin embargo,
tenia ciertas debilidades, como el hecho de que las recargas debian acreditarse en kioscos o
celulares. Esto fue cambiando a que las mismas maquinas de cobro de los colectivos pudieron
acreditar saldos.

Este contraste entre la expansion de los medios de pago digitales en el comercio cotidiano y
su ausencia en el transporte publico, comenzd a volverse cada vez mas evidente para los
usuarios. Durante los afios previos al decreto 698/2024, el uso de tarjetas de débito y crédito,
billeteras virtuales y pagos por QR se habia generalizado en Argentina y en el mundo:
supermercados, restaurantes, comercios y servicios de todo tipo adoptaron estas tecnologias
de manera acelerada. Sin embargo, el transporte piblico permanecia como uno de los pocos
ambitos donde el pago digital no era posible, siendo la tarjeta SUBE el unico medio
habilitado. Esta brecha entre la realidad del ecosistema de pagos y las posibilidades del
transporte publico contribuyd a que la cuestion comenzard a percibirse como un problema,

tanto entre los usuarios como entre actores politicos y privados con interés en el sector.

En 2023, el gobierno anterior comenzo6 a probar formas de permitir
pagar los pasajes con el teléfono después de que se produjera una
escasez del plastico utilizado para fabricar las tarjetas SUBE. La
situacién se convirti6 en un problema creciente, dado que en ese
momento era el Unico medio para pagar el transporte publico en la

mayoria de las ciudades. (Buenos Aires Herald, 2024).
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La problematica de la SUBE no se limitaba a la escasez de tarjetas. En junio de 2023, la
Asociacion de Bancos Argentinos (ADEBA) publicé un documento en el que sefalaba que el
sistema habia quedado tecnologicamente desactualizado y reclamaba la universalizacion de
los medios de pago en el transporte. Entre las debilidades identificadas, ADEBA destacaba la
baja disponibilidad del plastico, la dependencia de puntos fisicos de recarga y la
imposibilidad de pagar con tarjetas de débito, crédito o billeteras virtuales, medios que ya
eran de uso cotidiano en el comercio argentino. El documento advertia que existian mas de 91
millones de plasticos emitidos entre tarjetas bancarias y prepagas de fintechs* que no podian
utilizarse en el transporte publico, y planteaba la necesidad de complementar la SUBE con

tecnologias contactless ya disponibles en el mercado.

La cuestion de los medios de pago en el transporte no surgié de manera repentina con el
decreto 698/2024, sino que venia siendo discutida en el dmbito legislativo desde al menos
2023. En el Congreso Nacional, distintos bloques presentaron proyectos de ley orientados a
habilitar medios de pago alternativos en el transporte publico. En julio de 2023, el diputado
Juan Manuel Lopez (Juntos por el Cambio) presentd un proyecto que proponia la
interoperabilidad de medios de pago electronicos en el transporte. En agosto del mismo afio,
el diputado Jorge Rizzotti (UCR) impuls6 el proyecto "SubeDigital", orientado a permitir el
pago mediante tecnologia NFC. Ya en 2024, el diputado Damidn Arabia (PRO) presenté un
proyecto de universalizacion de medios de pago en el transporte. En el ambito de la Ciudad
de Buenos Aires, el diputado Hernan Reyes (Juntos por el Cambio) propuso en diciembre de
2023 convocar a un concurso para incorporar el pago mediante dispositivos moviles.
Ninguno de estos proyectos llegd a convertirse en ley, pero evidencian que el tema ya habia
ingresado a la agenda publica y legislativa antes de la intervencién del Poder Ejecutivo

Nacional.

El problema de transporte reside en otros ejes como la frecuencia de los colectivos,
especialmente a la noche/madrugada, el precio de las tarifas, la condicion de los colectivos,
entre otros. Siguiendo con Subirats (1993), el problema del medio de pago fue definido por el

gobierno (analista) desde el dia uno.

4 Las fintechs (tecnologia financiera) son empresas que utilizan la tecnologia, como aplicaciones méviles y plataformas
digitales, para ofrecer servicios financieros innovadores, agiles y accesibles, sin depender de sucursales fisicas. Engloban
sectores como pagos, préstamos, inversiones y seguros, buscando mejorar la experiencia del cliente y la inclusion financiera.
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"El Gobierno tomo¢ la decision, efectivamente, de liberar el sistema de pago en el transporte
publico", remarc6 Manuel Adorni, en su momento vocero presidencial, en su conferencia de
prensa el 8 de abril de 2024. "Simplificar un servicio que se cred hace 15 afios y todavia

seguia dependiendo de la carga en un kiosco o una estacion de pago", explico Adorni.

Esto culmind con el Gobierno eliminando el decreto 84/2009: “Impleméntase el Sistema
Unico de Boleto Electronico (S.U.B.E.). El decreto 698/2024 permite asi la aparicion de otros
medios de pago vinculados a dispositivos moviles y distintas modalidades de pago, con la
finalidad de promover la competencia entre distintos proveedores de servicios de pago y la
innovacion.”

Esta decision fue tomando relevancia entre los usuarios, donde habia grandes debates en
Twitter, red social predilecta para debates politicos. Agenda setters y fusibles cercanos al

gobierno buscaban instalar conversacion y definicion del problema.

“Colectivos de CABA: acaban de anunciar el sistema "multipago" como en los subtes. Gran
decision para no depender unicamente de la SUBE y su carga.[...]” (@MatiasAntico, 2024)
aportaban personas en Twitter. “Se termin6 el monopolio del sistema SUBE y se habilitara el
pago con tarjetas de crédito y débito en 30.000 colectivos de més de 60 ciudades del pais y en

7 lineas de trenes del AMBA.” (@TraductorTeAma, 2025)

Ante este ojo publico, el gobierno de la Ciudad no se qued6 atrds con esta agenda

“anarcocapitalista”.

Falta menos para que puedas pagar el subte de la forma que quieras [...] Ya
estamos instalando el Sistema Multipago en el subte de la Ciudad. Pronto vas a
poder usar tu tarjeta de crédito, débito o incluso tu celular para pagar en los
molinetes. [...] Lo dijimos en campafa y lo estamos cumpliendo: la SUBE como

unico medio de pago no va mas. (Jorge Macri, 2024).

El tema ya habia generado un efecto cascada donde la agenda adoptada por el gobierno

nacional ya estaba siendo adoptada por la Ciudad de Buenos Aires.
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La instalacion del tema en la agenda publica también generd una respuesta inmediata por
parte de actores privados, en particular bancos y fintechs, que vieron en la desregulacién una
oportunidad para posicionarse en un mercado hasta entonces vedado. Desde el inicio de la
implementacion del multipago, distintas entidades lanzaron promociones agresivas para
incentivar el uso de sus medios de pago en el transporte: Mercado Pago ofrecio el reintegro
total del pasaje en colectivos con un tope de $15.000 mensuales por usuario, Naranja X llegd
a ofrecer hasta $20.000 mensuales de reintegro pagando con NFC, mientras que bancos como
BBVA, Galicia, Santander, ICBC, Supervielle, Banco Ciudad y Banco Macro lanzaron sus
propias promociones con reintegros de entre el 70% y el 100% del valor del boleto
(Chequeado, 2025). Segun el economista especializado en transporte Rafael Skiadaressis, el
uso de tarjeta y NFC "prendi6é inmediatamente por las fuertes promociones bancarias", y se
estimé que la inversion del sector financiero durante los primeros seis meses de
implementacion alcanzé los $7.500 millones (Chequeado, 2025). Esta reaccion del sector
privado evidencia que la politica de multipago no fue solo una decision gubernamental, sino
que generd una dindmica donde los actores financieros encontraron en la nueva agenda una

ventana de oportunidad para ampliar su base de usuarios.
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6.2. Disefio y Formulacion

Una vez instalado el tema en agenda, el problema debe poder transformarse en alternativas
para la accion. Se fijan objetivos generales, objetivos especificos, metas (que estas deben ser
posibles de cuantificar, temporalizar y georreferenciar el objetivo) y alternativas (son

instrumentos y politicas que hay que llevar a cabo para lograr el objetivo general).

La etapa de formulacion presenta dos fases. La primera se encarga de analizar el problema y
buscar opciones para solucionarlo, anticipando distintas ventajas e inconvenientes. La

segunda fase reduce las opciones a una sola.

A la hora de formular y disefiar las politicas publicas, existen tres grandes modelos de
decision: el racional absoluto, el racional limitado y el modelo incremental.

El modelo racional absoluto se basa en una secuencia muy estructurada en la cual el decisor
analiza el problema de manera objetiva y pondera las diferentes soluciones segin sus
preferencias. Aqui es donde el decisor conoce todas las alternativas posibles. La consecuencia
es que la solucion que se elija sera la mejor de las alternativas consideradas.

En el modelo racional limitado, los criterios de eleccion son escasos, varia la capacidad de
generar un exhaustivo inventario de alternativas. Aqui el decisor hace lo mejor que puede con
la informacion que puede obtener. Hay un pequefio nimero de alternativas que se disponen.
Hay una satisfaccion al intentar evitar lo peor.

Por ultimo, el modelo incremental se basa en decisiones graduales, en lugar de una busqueda
de una decision optima o perfecta, se toman decisiones pequefias y sucesivas que se ajustan
con el tiempo a medida que se comprueban los efectos de las decisiones anteriores. En vez de
analizar todas las alternativas posibles de manera exhaustiva, se consideran politicas que
difieren solo ligeramente de las politicas previas. Los administradores aprenden de la
experiencia pasada y hacen ajustes, lo que permite corregir errores rapidamente y sin tomar

decisiones drasticas.

En el marco de la politica de multipago en el transporte publico, se puede decir que esta
politica us6 el modelo incremental. La politica de multipagos no se la puede pensar de forma
aislada, sino como un resultado gradual de modificaciones a lo largo de los afos que se
hicieron en el transporte publico. Nos encontramos en una época donde, si bien este sistema

multipago es algo nuevo y novedoso, no se vino a terminar por completo con la politica de la
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SUBE, ya que fue una politica exitosa. La misma tuvo mejoras en los Gltimos afios para que
sea mas facil su uso y mas amigable con el usuario.
Lo veiamos con la habilitaciéon de poder acreditar cargas de la SUBE en colectivos, cosa que

antes no podia hacerse.

“Con una nueva funcion, aquellas personas que realicen cargas en las tarjetas SUBE a través
de billeteras virtuales o homebanking, ahora podran acreditar lo cargado a bordo del

transporte urbano.” (ANB, 2024).

También se vio reflejado el modelo incremental al no eliminar la SUBE, sino /liberar el
sistema para que haya libre eleccion de como pagar el transporte. Hay un reconocimiento de
que la politica de la SUBE fue muy buena, pero necesitaba modernizarse y el multipago fue

una complementacion a la politica.

Adoptar esta modalidad resulta en varios beneficios para los millones de
argentinos que utilizan el transporte publico a diario ya que el pago se realiza de
forma répida, simple y eficiente. Si bien la tarjeta SUBE significo un avance en la
modernizacion del transporte publico, hoy, en el afio 2025 y mientras atravesamos
la cuarta revolucion industrial y tecnoldgica, es necesario abrir el juego a nuevas
formas de pago. Los beneficios de una iniciativa como esta son infinitos. En
primer lugar, nuestra forma de acceder al transporte publico ya no estaria a
merced de un solo objeto: la SUBE. No solo esto, si no que, el ciudadano se
ahorraria todos los problemas inherentes a este mecanismo, como su adquisicion o
los problemas para cargarla. Sin perjuicio de este avance, el presente proyecto no
implica terminar con la SUBE sino sumar nuevos métodos de pago al ya

existente. (Legislatura de CABA, 2025).

Esta linea de accidn es la mas pragmatica a la hora de tomar decisiones, ya que reconoce las
limitaciones de informacion y la imposibilidad de prever todas las consecuencias que una
decision puede tener en la sociedad. Permite ademas, realizar sucesivos ajustes a medida que
las politicas son implementadas, lo que se traduce en un bajo costo politico en caso de haber
errores. Para Lindblom (1991), este modelo es preferible por sobre otros, ya que permite que
los fines se modifiquen y actualicen a medida que avanzan las politicas. Este modo de

formular politicas entiende la complejidad de la realidad social y se adapta a ella.
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Es ademas, de vital importancia en esta instancia de formulacion, delimitar el objetivo
general, los especificos y las metas cuantificables que busca satisfacer la politica a
implementar. El objetivo general de la politica consiste en facilitar y democratizar el acceso a
la red de transporte publico de la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires, promoviendo
condiciones que permitan a los usuarios acceder al sistema de manera mas simple, rapida y

eficiente.

Dentro podemos encontrar los siguientes objetivos especificos:
e Ampliar los medios de pago.
e Agilizar el acceso al transporte.
e Reducir la dependencia de la SUBE como tnico medio.

e Facilitar el acceso a usuarios ocasionales y turistas.

Entre las principales medidas adoptadas para alcanzar los objetivos de la politica se
encuentran la implementacion del sistema multipago, la ampliacion de los medios de pago
disponibles para los usuarios, la realizacion de pruebas piloto para evaluar la viabilidad
técnica y operativa del sistema, la adaptacion tecnologica de los dispositivos de cobro y la

celebracion de convenios con empresas y operadores para la implementacion del sistema.

Frente al problema de la dependencia de un unico medio de pago en el transporte publico,
existian distintas alternativas de politica. Una primera posibilidad era mantener el sistema
SUBE sin modificaciones sustanciales, limitindose a mejorar su funcionamiento. Una
segunda alternativa consistia en modernizar el sistema existente mediante herramientas
digitales, pero sin abrirlo a otros medios de pago. Finalmente, la opcion adoptada fue la
implementacion del sistema multipago, que permite la utilizacion de diversos medios de pago

electronicos y busca facilitar el acceso al transporte y mejorar la eficiencia del sistema.
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6.3. Implementacion

La implementacion designa la fase de una politica publica durante la cual se generan actos y
efectos. Es el pase de la potencia al acto, donde se ejecuta lo planificado en pos de cumplir un
objetivo. En el caso en cuestion, se trata de la RESOLUCION N.° 138/SECT/25 dictada por
el Gobierno de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires el 29 de agosto de 2025. La Secretaria
de Transporte de la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires autorizo la realizacion de pruebas
piloto para la incorporacion del sistema multipago en las lineas de transporte publico, con el
objetivo de evaluar su viabilidad técnica y operativa antes de su implementacion

generalizada.

Una vez formalizada la politica, comenzé su implementacion de manera progresiva. En una
primera etapa, se incorporaron nuevos medios de pago en la red de subterraneos, lo que
permitio evaluar el funcionamiento del sistema en un entorno controlado. Posteriormente, se
realizaron pruebas piloto en determinadas lineas de transporte automotor con el objetivo de

analizar la viabilidad técnica y operativa del sistema multipago.

En base a los resultados obtenidos, se decidido ampliar estas pruebas a un mayor niumero de
lineas, con el propdsito de consolidar una plataforma de pagos abiertos interoperable y
adaptada a los requerimientos técnicos y de seguridad establecidos por la autoridad de
aplicacion. Este proceso evidencia que la implementacion de la politica se desarrolld de
manera gradual, permitiendo introducir ajustes y mejoras a medida que el sistema se

expandia.

La Resolucion establece que “las empresas interesadas en participar en la
implementacién de la presente prueba piloto como proveedoras de soluciones de
procesamiento de pagos electronicos sin contacto para el sistema de transporte
publico automotor de pasajeros, deberan acreditar el cumplimiento ante esta
Secretaria de Transporte de los “Requisitos técnicos, de seguridad, trazabilidad e

interoperabilidad”. (Pura Ciudad, 2025)
La implementacion se desarroll6 de manera gradual y en etapas. En una primera instancia, el

sistema multipago fue incorporado en la red de subterrdneos, donde se instalaron 275

molinetes en las 90 estaciones, lo que permiti6 evaluar el funcionamiento del sistema en un
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entorno controlado. Posteriormente, mediante las Resoluciones 15/SECT/25 y 122/SECT/25,
se autorizaron pruebas piloto especificamente en las lineas 44, 50 y 107, pertenecientes al
grupo de las 31 lineas transferidas a la jurisdiccion de la Ciudad. La eleccion de estas lineas
respondid a la logica de testear el sistema en un nimero acotado de recorridos antes de
extenderlo al resto de la red. Finalmente, la Resolucion 138/SECT/25 del 29 de agosto de
2025 ampli6 la prueba piloto a la totalidad de las lineas de jurisdiccion de la Ciudad, con una
duracion de hasta un afio prorrogable, estableciendo ademés que la Ciudad Autébnoma de
Buenos Aires se constituye como Unica y exclusiva administradora del sistema abierto de
pago. La resolucion también fijé requisitos técnicos, de seguridad, trazabilidad e
interoperabilidad que debian cumplir los operadores tecnologicos interesados en participar. Se
espera que el sistema se extienda posteriormente al resto de la red, que representa el 43% de

los 1,5 millones de viajes diarios que se realizan en la ciudad (Infobae, 2025).
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6.4. Evaluacion

La evaluacion consiste en el andlisis de los efectos de las politicas, tanto sobre los grupos
sociales o situaciones para los cuales se disefio la politica, como sobre la sociedad en general.
Implica la recoleccidon, andlisis e interpretacion de informacién relativa al logro de los

objetivos del programa. Este proceso atraviesa todas las fases de la politica ptblica.

Este paso es importante, debe consistir en algo mas que una evaluacidon ex post, es
insuficiente evaluar las politicas solo después de su puesta en practica. Hace falta un proceso

continuo de analisis que acompaiie el ciclo de vida de las politicas.

En la Argentina no es comin que haya una evaluacion de las politicas publicas. El evaluar
aumenta la probabilidad de que mejoren el cumplimiento de los fines, permite ir ajustando los
programas en funcién de necesidades, previstas o no previstas, ayuda a mejorar el
rendimiento de los recursos publicos asignados para la gestion de politicas publicas y genera

informacion que puede aumentar la transparencia y el control de los actos de gobierno.

Hacia finales de 2025, mas de 19 millones de viajes por mes en el subte ya se hicieron con
medios distintos a la SUBE. La flexibilizacion de medios de pago en el sistema multipago ha
abierto el juego a distintos bancos, tarjetas y billeteras virtuales a ofrecer descuentos de hasta
el 100% en el valor del pasaje. Un 35% de los pasajeros ya paga con el celular, tarjeta de
débito o crédito.

La comparacion de politicas y programas es un ejercicio de evaluaciéon muy ventajoso y poco
explorado en el pais. La Ley de Presupuesto es una oportunidad inmejorable para debatir y
evaluar las politicas ejecutadas y también los programas propuestos.

Analizando el presupuesto 2025 del Ministerio de Infraestructura del Gobierno de la Ciudad
de Buenos Aires, se puede ver que hubo un foco en la modernizacién del sistema de
transporte.

El presupuesto del ministerio superd el billon de pesos. Dentro de ese marco se incluyen
programas especificos que se destinan a la planificacioén, gestion y modernizacion de la
movilidad. Recordemos que la politica de multipagos estd contextualizada en el Sistema
Integrado de Movilidad Urbana. Entre ellos, se encuentran partidas destinadas a sistemas y

servicios de movilidad urbana.

27



Francezon, Tomas Ignacio. 44558528

En el presupuesto figura un programa vinculado a la gestion y operacion de servicios de
movilidad que incluye una inversion aproximada de 5 mil millones de pesos que se destinan a
servicios especializados y sistemas de transporte. Este programa menciona tareas como
mantenimiento y desarrollo de aplicaciones, herramientas digitales para solicitar viajes y

pagar'y, por ultimo, sistemas de informacion en tiempo real para los usuarios.

Cabe destacar que el sistema multipago ha sido recibido de forma exitosa por los usuarios de
transporte en la Ciudad. La apertura a nuevos medios de pago no solo ha aportado mayor
diversificacion, sino que ha hecho méas accesible el uso de transporte al ofrecer distintas

promociones bancarias o de billeteras virtuales para que paguen el transporte.

Figura 1: Evolucion de uso de sistemas de pago alternativos a la SUBE.

Viajesa con medios de pago

_a-lh:rrnalt':-.n:as ala SUBE

Fuente: Cuenta oficial del Jefe de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.

En contraposicion a lo planteado por Pike (2025) en su escrito de Open Loop Payments, estas
promociones permiten un mayor acceso al transporte para personas de bajos recursos que, a
fin de cuentas, son quienes mas dependen de este tipo de medios de movilidad. Estas
promociones parten desde un 50% en el valor del boleto hasta cubrir la totalidad de su valor,

permitiendo a los usuarios viajar gratis.
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En la Ciudad de Buenos Aires, los indices de pobreza se redujeron, segiin Infobae, en el

tercer trimestre de 2025 y generando un crecimiento de la clase media.

La pobreza en la Ciudad de Buenos Aires alcanzé al 13,7% de los hogares
(188.000) y al 17,3% de las personas (534.000) en el tercer trimestre de 2025.
Esto implica una reduccion frente a igual periodo de 2024, en un contexto en que
los ingresos superaron a la inflacion. Asi, ganaron participacion los sectores
medios y acomodados. En detalle, segiin el Instituto de Estadistica y Censos
portefio (IDECBA), en la comparacion interanual, se registré un descenso de
111.000 hogares y 334.000 personas en condicién de pobreza. El organismo
oficial destacé que se trata de la cuarta baja medida en términos interanuales

consecutiva. (Infobae, 2026).

Figura 2: Poblacion por estratos de ingresos

Poblacién por estrato de ingresos (%)
trimestre. Ailos 2016/2025

@ Sector medio - "clase media” @ Sectores acomodados @ Sector medio fragil
@ Enssituacion vulnerable @ En situacion de pobreza no indigente

En situacion de indigencia

2016 2017

Fuente: Infobae en base a Idecha

Fuente: Infobae en base a IDECBA

La etapa de evaluacion puede ser interna y externa. Asimismo, las evaluaciones pueden ser de

distinto tipo: racionalidad, coherencia, eficacia, eficiencia e impacto.

En primer lugar, la racionalidad se centra en si hay correspondencia entre los objetivos a

cumplir por la politica y los problemas que propone resolver. En el caso de multipago hay
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una alta racionalidad, ya que esta politica tenia como objetivo ampliar los medios de pago
para transporte, agilizar el acceso al transporte, reducir la dependencia de la SUBE como
unico medio y facilitar el acceso a usuarios ocasionales y turistas. Todos estos objetivos

fueron cumplidos y lo podemos ver reflejado en el uso de multipago en la figura nimero 2.

En segundo lugar, la coherencia revisa los medios utilizados en funcion del alcance de los
objetivos. La politica de multipago no venia a reemplazar, sino expandir las oportunidades a
usuarios, se reconoce que la SUBE es un elemento crucial y que ya esta incorporado en la

vida del usuario, por ende se aprovecho y se complemento a la politica ya existente.

En tercer lugar, las evaluaciones de eficacia pretenden analizar si los objetivos fueron

cumplidos o no.

Desde su implementacion, el 35% de los usuarios del Subte adoptod este
mecanismo que permite pagar con tarjeta de crédito, débito, QR, billeteras y
dispositivos con tecnologia NFC.

En total, desde el lanzamiento se registraron 174.276.453 transacciones con
medios alternativos a la SUBE, que continua habilitada pero ya no es la tnica via
posible. Las entidades financieras y las billeteras digitales fueron claves para
acelerar la adopcion del nuevo sistema: hoy ofrecen descuentos de hasta el 100%
del valor del viaje, reintegros semanales, promociones por rubro y beneficios

exclusivos para clientes. (Medios Agrupados, 2025).

Con lo aportado por Medios Agrupados (2025), vemos que hubo gran aceptacion por parte de
los usuarios y hasta hubo incentivos de la politica, mejorando el cumplimiento de los

objetivos.

En cuarto lugar, la eficiencia analiza si los resultados fueron obtenidos usando los menores
costos posibles. Si bien no se hallé en el presupuesto de la Ciudad una partida especifica
denominada “multipago” para la instalacion de estas nuevas tecnologias en el transporte de la
Ciudad, el mismo aborda esta politica enmarcada en el Sistema Integrado de Movilidad
Urbana, por lo tanto, el transporte en la Ciudad implicé grandes inversiones en estos ultimos

anos.
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Por ultimo, las evaluaciones de impacto estudian los efectos que la politica tuvo en la
sociedad. Se trata de consecuencias no relacionadas a los objetivos de la politica y
generalmente, no previstas. En Argentina, las billeteras virtuales fueron creciendo a grandes

pasos.

El cierre de 2025 dejé un dato contundente: las transferencias inmediatas y los
pagos digitales se dispararon en la Argentina, con un crecimiento que no se
detiene y que muestra como las billeteras virtuales y los pagos QR crecen dia a
dia. Segun datos del Banco Central (BCRA), en diciembre se registraron 753
millones de transferencias inmediatas ("push") en pesos, por un total de $88,7
billones. Esto representa un salto del 24,8% interanual en cantidad de operaciones
y del 24,4% en montos reales. Un dato que sobresale es que el 75% de estas
transacciones tuvo como origen o destino una CVU, es decir, una cuenta de
billetera digital. El reporte del BCRA indic6d que ya hay 84 billeteras digitales

interoperables registradas ante ese organismo. (El Comercial, 2026).

Como se ha mencionado con anterioridad, hubo un crecimiento en los Ultimos afios del uso de
billeteras virtuales. Esto sugiere que la apertura de medios de pagos y promociones con
tarjetas bancarias y billeteras virtuales acelerd y cambi6 el comportamiento de los usuarios
con respecto a las mismas. Ademas también esto ha abierto aiin mas la inclusion financiera a

los usuarios.

La digitalizacion de pagos avanza con fuerza en Argentina, y el transporte ptblico
se ha convertido en uno de los principales motores de este cambio. Durante el
primer trimestre del afio se procesaron mas de 10,2 millones de pagos con tarjeta
en colectivos, trenes y subtes, una cifra récord que confirma la consolidacion del
pago electrénico en la vida cotidiana de los usuarios. La posibilidad de pagar el
boleto con tarjeta bancaria o billeteras digitales estd redefiniendo el acceso a la
movilidad urbana. Este sistema no solo facilita la experiencia del pasajero, sino
que también promueve la inclusion financiera y reduce el uso de efectivo en un

servicio esencial. (Ambito, 2025).
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7. Conclusiones

El presente trabajo analizo el desarrollo de la politica ptiblica de multipago en el sistema de
transporte publico de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires durante el periodo 2024-2025,

siguiendo el modelo procesal del ciclo de politicas publicas.

En cuanto al ingreso a la agenda, se observo que la incorporacion del multipago no respondié
a una demanda espontanea de los usuarios, sino que formaba parte de la agenda publica desde
antes de la intervencion estatal: la expansion de los medios de pago digitales en el comercio
cotidiano generd una percepcion social de inequidad, ya que el transporte piblico permanecia
como uno de los pocos ambitos donde el pago digital no era posible.

Sin embargo, esta demanda no se tradujo de manera inmediata en una politica gubernamental.
Fue recién con el decreto 698/2024 del gobierno nacional que la cuestion paso de la agenda
publica a la agenda gubernamental.

Cabe destacar que esta desregulacion nacional fue condicion necesaria para que la Ciudad
pudiera actuar, dado que las lineas de colectivo de jurisdiccion nacional que circulan por
CABA requerian habilitacion federal para incorporar medios de pago alternativos. El
gobierno de la Ciudad adopt6 entonces esta agenda y la extendio al subte y a las 31 lineas de

colectivo transferidas a su jurisdiccion.

En la etapa de formulacion, se identificé que la politica siguié6 un modelo incremental: no
busco reemplazar la SUBE sino complementarla, incorporando nuevas modalidades de pago
de forma gradual y progresiva. Esta decision refleja una racionalidad limitada en términos de
Simon, ya que el gobierno optd por la alternativa mas viable dentro del contexto institucional
y tecnoldgico existente, evitando una ruptura abrupta con un sistema ya arraigado en los

habitos de los usuarios.

En la implementacion, se verifico que el sistema fue desplegado de manera paulatina,
comenzando con pruebas piloto en las lineas 44, 50 y 107, y extendiéndose posteriormente a
la totalidad de las 31 lineas transferidas a la Ciudad y a las 90 estaciones de subte. La
Resolucion 138/SECT/25 formalizo este proceso, estableciendo que la Ciudad se constituye
como Unica administradora del sistema abierto de pago. Este despliegue gradual permitio
introducir ajustes técnicos y operativos, y fue acompanado por una respuesta activa del sector

privado, que lanz6 promociones agresivas para captar usuarios.
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Finalmente, la evaluacion permitié constatar que la politica logrd su objetivo de diversificar
los medios de pago en el transporte publico: hacia finales de 2025, el 35% de los pasajeros
del subte ya pagaba con medios alternativos a la SUBE, registrdndose mas de 174 millones de

transacciones con métodos digitales desde el inicio de la implementacion.

Vale destacar que esta politica no surgié de una demanda social explicita, sino que fue
impulsada desde el Estado como parte de un proceso de desregulacion. Sin embargo, su
implementacion trajo consigo beneficios concretos para los usuarios: simplifico el acceso al
transporte para quienes encontraban dificultades con el sistema SUBE y diversifico las
opciones de pago, optimizando la experiencia de movilidad cotidiana. En este sentido, se trata
de un caso en que una politica de origen top-down logrd generar impactos positivos en la

sociedad, mas alla de no haber nacido de sus demandas.
En sintesis, la politica de multipago constituyé una transformacion incremental en la forma

en que el Estado organizd el acceso al transporte publico, enmarcada en un proceso mas

amplio de modernizacién tecnoldgica y desregulacion del sistema de pagos en Argentina.
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