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Resumen

En el mundo moderno las redes viales son indispensables, por
constituir una infraestructura de transporte capaz de llegar a todos los
rincones de un territorio. Lamentablemente, extensas partes de las
redes se degradan hasta deteriorarse, entorpeciendo la conectividad que
deben brindar. Las causas difieren en cada caso particular, pero
habitualmente se trata de una combinacion de distintos grados de
deficiencias de disefio, construccion, conservacion y control del
transito.

El resultado es que muchas redes viales se encuentran en una
condicion muy por debajo de lo que es deseable y conveniente, con
graves consecuencias que significan pérdidas anuales -que pueden
fluctuar entre 1% y 3% del Producto Interno Bruto- debidas a
sobrecostos de operacion vehicular y reconstrucciones viales que
hubieran podido evitarse; ademds, este monto puede aumentar
significativamente debido a perjuicios indirectos por pérdidas de
produccion, desincentivos a la inversion y accidentes adicionales.

En este documento se plantean enfoques innovadores tendientes
a mejorar notablemente la gestion de la red vial, actuando sobre las
instituciones del sector y recurriendo a una colaboracion especifica del
sector privado.

El organismo vial deberia desempefiarse en un nuevo ambiente
caracterizado por:

e la obtencion de resultados preestablecidos de mediano y
largo plazo, y
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e clempleo de indicadores que permitan juzgar la efectividad de la gestion.

En el caso de la construccion se requiere introducir un sesgo mas acentuado de largo plazo,
comprometiendo en ello a los contratistas, de modo de que sea mas factible que las obras cumplan
el periodo de servicio para el cual son disenadas.

En cuanto a la conservacion, es necesario orientar la gestion a alcanzar y mantener una
condicion predeterminada de la red, en funcion de los recursos disponibles. Ello significa un nuevo
paradigma, de hacer lo que es exigible, por haber sido establecido asi por la autoridad competente.

La obtencion de resultados preestablecidos puede generar nuevas bases de discusion
presupuestaria y conducir a un aumento de los recursos, permitiendo entrar en un circulo virtuoso
conducente a redes viales cada vez en mejor estado.

En este empefio es necesario tomar diversas medidas para que el cambio suceda. El propio
organismo vial debera ajustar su mentalidad, organizacion y procedimientos. Clave resulta no sélo
alcanzar los resultados, sino también evaluarlos y rendir cuenta de ellos, asi como una actitud de
servicio a los usuarios, todo lo cual ejerce una saludable presion sobre el desempefio de la
institucion y de sus trabajadores.

A su vez, el sector privado puede contribuir al proceso mediante contratos de gestion vial.
Estos involucran un mayor grado de riesgo, pero privilegian la obtencion de resultados en cuanto a
la condicion de las vias y no se reducen tan solo a la ejecucion de obras. Por su medio se aporta
capacidad gerencial, y bajo algunos esquemas, también diversos grados de financiamiento.
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Introduccion

Las redes viales llenan sin lugar a dudas una necesidad esencial
en el mundo moderno, cual es la disponibilidad de una infraestructura
de transporte capaz de llegar a todos los rincones de un territorio. La
construccion o mejoramiento de cualquier ruta representa la
concrecion de anhelos a veces largamente esperados. En general, se
asume que toda obra vial es un avance definitivo que se integra al
patrimonio publico, y como tal, prestara servicio en buenas
condiciones por un periodo muy prolongado.

Sin embargo, dicha expectativa se ve frustrada cuando alguna
via se deteriora en forma prematura, o lo que es peor, cuando extensas
partes de la red se degradan hasta caer en mal estado, entorpeciendo la
conectividad que deben brindar. Las causas difieren en cada caso
particular, pero habitualmente se trata de una combinacion de distintos
grados de deficiencias de disefio, de construccion, de conservacion y
de control del transito. El resultado es que muchas redes viales se
encuentran en una condicion muy por debajo de lo que resulta deseable
y conveniente.

Graves consecuencias pesan sobre un pais que tenga su red vial
en mal estado. Diversos calculos llevan a la conclusion que ello se
traduce en sobrecostos innecesarios de operacion vehicular y en
rehabilitaciones y reconstrucciones que podrian evitarse, que ascienden
anualmente a cifras situadas entre 1% y 3% del Producto Interno Bruto
(PIB)'. Considerando otros factores, no incluidos necesariamente en
esos sobrecostos, como la pérdida de produccion o la imposibilidad de
colocarla en los mercados, y accidentes

! Estimaciones propias sobre la base de datos de diferentes paises.
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adicionales, dicha cifra puede aumentar significativamente. En otras palabras, las pérdidas pueden
llegar a ser de magnitud similar a las tasas de crecimiento de la economia, lo que indudablemente
entorpece el desarrollo.

Dados semejantes perjuicios, el asunto de fondo es como obtener mejores resultados que se
traduzcan en la existencia de redes viales en buenas condiciones. Este documento analiza el tema
desde dos angulos diferentes, pero que pueden complementarse:

e ¢l aumento de la efectividad institucional de los organismos viales, empleando mecanismos
que estimulen un mejor desempefio y que ademads faciliten la obtencion de un presupuesto
mayor, y

e la transferencia de determinados riesgos al sector privado para potenciar el aporte de
capacidad gerencial en todas las actividades viales y ampliar las modalidades de
financiamiento.



CEPAL - SERIE Recursos Naturales e Infraestructura N° 56

l. Las redes viales: obras maestras
que no se han cuidado bien

A. Un cometido notable: la construccion de
las redes viales

Los organismos viales tradicionales han cumplido una misién
histérica de dimensiones considerables, como ha sido la construccion
de las redes viales de sus respectivos paises. Este enorme esfuerzo, que
ha posibilitado la conexion y el acceso a gran parte de los territorios
nacionales, tiene un valor de reposicion o costo de hacerlo de nuevo,
que en cualquier pais, excluyendo las redes viales urbanas, alcanza a
montos del orden de miles o decenas de miles de millones de dolares.
La inversion en caminos es habitualmente uno de los mayores activos
nacionales; por lo general supera el 15% del PIB. Los recursos para tan
magna tarea han provenido esencialmente del presupuesto publico, de
endeudamiento externo y en algunos paises, de fondos viales o peajes
pagados por los usuarios.

1. La decision de efectuar una obra vial es
de caracter politico

La construccion de las redes viales fue en su momento una
decision politico—estratégica tomada al mas alto nivel nacional.

Asimismo, la determinacién de qué obras especificas ejecutar ha
sido y es, en ultima instancia, de caracter politico. No modifica esta
realidad el hecho de que en las ultimas décadas se hayan desarrollado
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y empleen técnicas de planificacion y que exista una propension a que cada obra en particular sea
rentable desde un punto de vista econémico y social. Dado que existen muchas obras viales que
cumplen con dichos requisitos, a costos predefinidos de capital, la decision de cudles acometer
recae en instancias superiores, que estan en mejores condiciones de balancear criterios multiples
que favorezcan el desarrollo nacional.

2. En las inversiones los organismos viales actuan por mandato

En consecuencia, los organismos viales actian por mandato superior, que habitualmente se
encuentra implicito en la ley de presupuesto. Ello, sin perjuicio de que gesten ideas de
mejoramientos o de ampliacion de la red, canalicen proposiciones provenientes de la sociedad,
realicen analisis y entreguen antecedentes justificativos y de evaluacion.

Por las razones esgrimidas en el parrafo a) anterior, este ordenamiento es, en principio,
apropiado y la mision de construir redes viales se ha cumplido en gran medida.

B. La construccion ha adolecido de insuficiente perspectiva de
largo plazo y de aumento de costos

1. La responsabilidad de los organismos viales es técnica

En el contexto mencionado, de actuacion por mandato, la responsabilidad de los organismos
viales es de caracter técnico. Una vez tomada la decision, su responsabilidad consiste en ejecutar
cada obra en forma técnicamente apropiada, lo cual incluye que:

e la calidad sea tal que preste el servicio para la cual fue concebida, lo que requiere disefio,
construccion y conservacion apropiados, y

e su costo total de construccion, conservacion y explotacion durante todo el periodo de
servicio previsto, sea el menor posible, compatible con el servicio que debe prestar.

En otras palabras, las condiciones indicadas envuelven una vision de largo plazo, plenamente
justificada, pues se trata de inversiones cuantiosas que deben suplir necesidades de transporte por
varias generaciones.

2. La perspectiva de largo plazo se asume indirectamente

En las obras viales el largo plazo se considera principalmente a través del periodo de servicio
para el cual son disefadas; ello incide en los diversos componentes de la estructura vial, los tipos de
materiales a emplear, e incluso, algunos procedimientos de ejecucion, todo lo cual queda dispuesto
en el disefio especifico. No obstante, la calidad y durabilidad efectivas no descansan en una
verificacion y seguimiento a lo largo del periodo de servicio, sino en el cumplimiento de todas las
especificaciones al construir la obra. Esto queda entregado a la responsabilidad del constructor y se
estima asegurado por la inspeccidon o supervision que ejerce el organismo vial, supuestos que no
siempre se cumplen. La preocupacion efectiva por la mayoria de las obras termina con su recepcion
definitiva, con las siguientes consecuencias:

e Los constructores no responden a mediano y largo plazo por los defectos que pudieran
existir, lo cual no incentiva la ejecucion de la obra con altos estandares de calidad, y

e No queda asegurado, ni suele hacerse seguimiento durante el periodo de servicio, que se
cumplan las premisas de calidad inicial, durabilidad y costo acotado.
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En consecuencia, no obstante la consideracion de una perspectiva de largo plazo, predomina
en la practica un sesgo cortoplacista. El resultado es que junto con obras de buena o incluso
excelente ejecucion, hay otras que fallan antes de lo previsto y a veces al poco tiempo, a lo cual se
agregan las deficiencias en su conservacion (véase la seccion 1.C.).

3. Las obras suelen resultar mas costosas que lo previsto

Existe amplia evidencia de que las obras viales, lo mismo que otros tipos de infraestructura
de transporte, salvo excepciones, terminan costando, sin considerar los efectos de la inflacion, mas
que lo previsto en el momento de la adjudicacion, apareciendo importantes aumentos durante el
desarrollo de los contratos. Un reciente estudio (Flyvbjerg et al, 2002) analiza estadisticamente los
resultados de 167 obras viales ejecutadas en Europa y Norte América; 12% de ellas termino6 bajo el
costo inicial y las demas lo superaron, alcanzandose un aumento promedio de 20.4%. Este tipo de
variaciones se observa habitualmente también en los paises en desarrollo. Esta realidad ha llevado a
Nueva Zelandia a hacer un significativo esfuerzo para superarla (Recuadro 1).

Suelen achacarse los aumentos a deficiencias o errores en los disefios, que obligarian a
introducir cambios sobre la marcha. Los defectos pueden justificarse en parte porque resulta dificil
prever todos los detalles de disefio, dado que éste depende de las condiciones locales del terreno,
tanto superficiales como en profundidad; éstas pueden variar a lo largo de la ruta y de hecho, asi
sucede. En todo caso, al producirse los cambios, es dificil delimitar las responsabilidades entre el
disefiador, el supervisor de la obra y el contratista.

Sin embargo, el estudio mencionado (Flyvbjerg et al, 2002) plantea que los aumentos de obra
no se deben primordialmente a imprevistos genuinos, a incompetencia o falta de experiencia de los
disefiadores, lo cual podria haber sido el caso en un comienzo; basan esta opinion en que a lo largo
de varias décadas la situacion no ha mejorado. En cambio, segin los autores, los incrementos se
explican mayormente por un amplio conjunto de intereses de variada indole, econdémicos,
psicologicos y aun politicos, que influyen en los muchos actores del sistema y que tienen como
consecuencia la subvaloracion sistematica de los proyectos.

También parece claro que el sistema habitual de pago a precios unitarios en funciéon de los
volimenes efectivamente realizados, empleado para limitar los riesgos del contratista, no contiene
estimulos suficientes para minimizar la variacion de los costos, sino que todo lo contrario.

Recuadro 1
INTENTAN AFINAR ESTIMACION DE COSTOS DE OBRAS VIALES EN NUEVA ZELANDIA

Ante la constatacion de que permanentemente se exceden los costos estimados de las obras viales y las
serias consecuencias que ello tiene para la programacién presupuestaria, en Nueva Zelandia se esta llevando a
cabo un proyecto, cuya aspiraciéon central es determinarlos con un nivel de confiabilidad de 95%, es decir, que
exista una probabilidad de que se excedan en tan s6lo uno de 20 casos.

El proyecto es realizado por una asociacién entre Transit New Zealand, el organismo vial nacional, Transfund
New Zealand, el organismo que financia el sistema vial y ACENZ, la asociacion de ingenieros consultores del
pais.

Se ha elaborado un manual de estimacién de costos, que estandariza la forma de realizar un presupuesto en
cualquier etapa de un proyecto anterior a su construcciéon. Se dispone que, ademas de los costos propios de la
obra, calculados conforme a un procedimiento estandar, se determine explicitamente la incidencia de los
diferentes riesgos que afectan la obra. Diversos esquemas de chequeo del valor se establecen en funcién de la
magnitud de la obra.

A posteriori, se calificara al autor de la estimacion de costos, que en Nueva Zelandia es siempre un consultor,
en funcién de la relaciéon que tenga con el costo real final de la obra.

Fuente: Transit New Zealand, (2002c) y http://www.betterestimates.co.nz/
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C. La conservacion vial ha sido deficitaria

1. ¢ Qué es la conservacion vial?

El diccionario de la Lengua Espafiola (Real Academia Espaiiola, 2001) define “conservacion”
como accion y efecto de conservar, en tanto que conservar es mantener una cosa o cuidar de su
permanencia. Entonces, la aspiracion de la conservacion vial es preservar el buen estado de las vias,
con el fin de que puedan prestar el servicio para el cual fueron disefiadas y construidas.

Es facil constatar que esta aspiracion no se esta alcanzando en América Latina y tampoco en
muchos paises del mundo. El cuadro 1 muestra la condicién de algunas redes viales nacionales de
América Latina, observandose que la fraccion en estado malo es alarmante en muchos paises.

Cuadro 1

ESTADO') DE LA RED VIAL NACIONAL® EN PAISES SELECCIONADOS

(En %)

Total (km) Bueno Regular Malo

Argentina 36,747 47 28 25
Bolivia® 52,215 19 29 52
Brasil® 51,724 37 32 31
Chile® 75,064 16 53 31
Colombia 13,284 65 25 10
Costa Rica 7,406 16 37 47
Ecuador 10,857 20 29 51
México 41,986 15 35 50
Nicaragua® 17,146 10 16 74
Venezuela® 26,638 24 57 19

Fuente: Extractado de informacién recopilada por la Direccién de Vialidad de Chile (1997) para el
Consejo de Directores de Carreteras de Iberia e Iberoamérica.

(

R La informacién puede no ser homogénea, ya que cada pais tiene sus propios criterios de evaluacion.
@ Solo caminos principales, pavimentados o no, excluyendo los estaduales, provinciales o locales
@) Red vial total o casi total

@ Solo carreteras pavimentadas

2. ;Qué ha sido y es en la practica la conservacion vial?

Distintas razones conspiran en contra del concepto de conservacion expuesto en la seccion
I.C.1, que hacen que en la practica esté lejos de ser aplicado en dicha forma. Vias en buen estado
parece ser una aspiracion no definida de un modo preciso y objetivo, que oriente el accionar de los
organismos viales. En la practica se pueden observar o deducir otras metas de la conservacion vial,
que se comentan a continuacion.

3. Que las vias lleguen al fin de su “vida util”

El concepto de “vida util” proviene del hecho que las vias, especialmente su pavimento, se
disefian para soportar una cantidad de transito® que se espera que circule en un periodo previsible;
generalmente, para una comprension mejor, se expresa en afos. La expresion “vida 1til” no
favorece la conservacion, pues se presta a la interpretacion de que irremisiblemente la via esta

2 Técnicamente, el transito de disefio se expresa como una cantidad de ejes equivalentes. Un eje cualquiera se transforma en ejes

equivalentes, de 8.1 toneladas de peso, en funcion del deterioro que cada uno causa en el pavimento; debe dejarse constancia que el
deterioro provocado aumenta en forma mucho mas que proporcional que el peso.

12
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destinada a su deterioro y que no queda otra cosa que reconstruirla al cabo del periodo previsto.
Ello puede reducir la conservacion a acciones menores de reparacion de defectos surgentes. Asi, se
deja de lado un concepto mas proactivo de conservacion, que permita mantener la via en buen
estado, disponiendo acciones preventivas y de refuerzo estructural, que a la postre posibiliten
alcanzar el periodo de servicio previsto y aun, extenderlo mas alla.

Lamentablemente, algunas rutas sufren colapso antes del cumplimiento del periodo de
disefio. Frente a esa situacion, lo logico seria preguntarse cual fue la causa. Sin embargo, no es
frecuente que se haga un analisis riguroso de lo sucedido, muchas veces por la presion de tener que
rehacer la via. Asi, suele darse por cumplida la llamada “vida util”, sin que se recuerde cuando era
su cumplimiento efectivo; a veces se llega a la conclusion, no siempre acreditada con estudios
objetivos, que hubo circunstancias adversas, como el crecimiento mas alla de lo previsto de la
cantidad de camiones o su tamafio, consumiendo anticipadamente los ejes equivalentes de disefio.
Claro esta que las causas bien pudieron ser otras, como un disefio insuficiente, mala construccion o
conservacion inadecuada.

4. Que las vias no se deterioren mucho

Este seria un escenario legitimo, si obedeciera a una consciente asignacion limitada de
recursos, fundada en la conviccion de que ello es lo mejor o lo deseable dentro del conjunto de
necesidades del pais. En todo caso, habria que tener en cuenta las consecuencias que acarrea el
déficit de mantenimiento comentado en la Presentacion. No se tiene conocimiento de una decision
de este tipo que haya sido estudiada deliberadamente y de hecho, muchos organismos viales se ven
enfrentados a hacer lo que pueden con los recursos recibidos.

5. Que se haga hasta donde se pueda

En la época en que habia pocas vias pavimentadas existia una fuerte conciencia de la
necesidad de la conservacion, porque el rapido deterioro de la superficie de rodadura hacia
indispensable su rectificacion mas o menos frecuente. Se crearon asi unidades de mantenimiento en
los organismos viales, que cuentan con personal y equipos, y se les asigna presupuesto, al menos
para mantener un cierto grado de operatividad, generandose asi una practica de mantenimiento por
administracion.

Suele establecerse como objetivo completar una cantidad de operaciones o cumplir un
programa de trabajo, que se estima ayudan a mantener las vias en condiciones transitables.
Instituciones con mayor nivel de organizacion establecen normas para la ejecucion y una frecuencia
esperada de aplicacion. Las estadisticas de mantenimiento, cuando existen, tienen una tendencia a
reflejar actividades, ya que dan cuenta de las operaciones efectuadas, a veces indicando con
minuciosidad los voliimenes de obra y los recursos insumidos. En cambio, lo esencial, el estado de
los caminos, suele ser relevado con menos precision y hay paises que ni siquiera tienen un método
medianamente objetivo para hacerlo.

Si no se fijan metas de condicion de estado, se distorsiona el concepto de conservacion,
abriendo paso a discrecionalidad en relacion a las acciones a efectuar. En todo caso, atendiendo a la
definicion inicial de conservacion, mas que cumplir un programa de obras, lo que interesa es la
condicion de las vias.

6. Los recursos para la conservacién, cronicamente deficitarios

No so6lo el concepto real que hay tras la actividad de mantenimiento limita sus posibilidades;
también debe reconocerse que virtualmente nunca la conservacion ha recibido un presupuesto
adecuado, salvo en determinados paises desarrollados (aunque claramente, ni siquiera en todos
ellos). Varias causas han contribuido a ello:
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a) El debate presupuestario se hace sobre una base histérica

En gran medida, la discusion presupuestaria se efectua sobre bases inconsistentes con el
mérito, esencia o importancia de la conservacion. Hay una fuerte tendencia a que los recursos se
asignen en montos similares a los del afio anterior, con algunos ajustes que muchas veces son a la
baja. Las asignaciones no se asocian a ningtn tipo de resultados esperados explicitos, ni en términos
de calidad de condicion de caminos y tampoco en términos de volumenes de obra ejecutados. Ello
representa una gran diferencia con las construcciones y rehabilitaciones viales, en que si se espera la
materializacion de obras concretas.

b) Actividad considerada poco productiva

La conservacion se ha efectuado tradicionalmente por administracion, empleando mucho
personal y equipos. Con el correr de los afios, las rigideces de la administracion han conducido a
serias deficiencias, como personal de bajo grado de capacitacion, edad promedio elevada, exceso de
funcionarios, maquinarias en mal estado y obsoletas, organizaciéon poco agil, etc. Todo ello hace
que en muchos paises la actividad sea de bajo rendimiento y de alto costo.

c) La conservacion parece diferible

Ante los ojos de tomadores de decision politica y financiera y posiblemente también ante los
del publico, la conservacion vial parece esencialmente postergable, pues sobre todo en vias
pavimentadas, es poco probable que se origine un deterioro evidente si determinada accidon no se
ejecuta en el momento preciso. Ello contribuye a que la conservacion parezca no ser tan necesaria.

d) Dificil competencia por recursos publicos

La conservaciéon compite por recursos publicos, debiendo confrontarse con areas tan
sensibles para la opinion publica como la educacion, salud y seguridad, lo que torna su panorama
aun mas incierto.

e) El presupuesto de conservacion vial lleva las de perder

Es facil prever que al hacerse la distribucion del presupuesto y ante cualquier recorte que sea
necesario, la conservacion lleve todas las de perder. Por ello, no alcanza ni remotamente un grado
de suficiencia y esto parece no tener solucion en el esquema actual. Posiblemente un gran deterioro
de las vias puede hacer que mejoren sus perspectivas, pero cuando ya sea tarde y deba llevarse a
cabo un proceso de rehabilitacion o reconstruccion. La paradoja es que cuando los caminos
principales estan destruidos, la presion publica hace que aparezcan los recursos, aunque sean de
monto mucho mayor.

Parece improbable que esta situacion cambie, a menos que existan otras bases para la
discusion presupuestaria. No puede esperarse que lleguen mas recursos, a menos que se demuestre
que se alcanzaran resultados de alta prioridad y alcance nacional.

f)¢,Cémo calificar la realidad de la conservacion?

La conservacion vial no es una actividad que ofrezca o alcance resultados concretos en
cuanto a estado de la red, en gran parte por la falta de medios, aunque exacerbada por las razones
conceptuales discutidas.

La conservacion esta por debajo de su verdadero alcance, si no se fijan metas concretas de
estado de las vias y queda reducida a la aplicacion de los recursos disponibles. La falta de metas trae
como consecuencia que en la toma de decisiones no se recurra sistematicamente a las herramientas
de gestion, de disponibilidad creciente, entre las que se cuentan aparatos de auscultacion vial y
programas computacionales que analizan la evolucion de las vias. La efectividad de las decisiones
depende entonces en gran medida del buen juicio y capacidad de quienes disponen las acciones
especificas.
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Por muy loables y competentes que sean los esfuerzos, de hecho, el escenario de la
conservacion es uno de hacer lo que se puede o lo que a la institucion y a sus funcionarios les
parece mejor dentro de los medios con que cuentan.

7. Un diagnéstico sintético

Sintetizando lo expuesto, se concluye que la gestion de la red vial tiene importantes
limitaciones.

a) La gestion vial esta sélo parcialmente sujeta a resultados preestablecidos

Si se atiende a lo que efectivamente sucede, la gestion de un organismo vial parece consistir
en la aplicacion de los recursos anuales que se le asignan, a los fines estipulados, de la mejor
manera posible, en funcion del acervo técnico existente. En la practica, se observa lo siguiente:

e c¢jecucion de obras, esto es, mejoramientos, pavimentaciones, rehabilitaciones, etc., con
un sesgo de corto plazo, y

e operaciones de conservacion, por contrato y por administracion, sin que se asegure un
determinado estado en los caminos.

Junto con lo sefialado, no es frecuente encontrar una preocupacion explicita por aumentar la
seguridad vial.

b) Hay insuficientes indicadores de resultados en los caminos

No se manejan, en forma sistematica, suficientes indicadores acerca de los resultados
sustantivos de corto y largo plazo de las acciones sobre la red. Aun aceptando que cada item de
inversion y gasto sea rentable, dicha carencia afecta la calidad de la gestion, de forma que:

e 1o se obtiene a largo plazo el mayor rendimiento de los recursos, o por lo menos, se
carece de instrumentos vigentes para comprobarlo, y

e no se incentiva la introduccién de innovaciones tecnologicas que provean mayor
durabilidad de las acciones o baja de costos.

Las concesiones representan un notable avance en cuanto a gestion y pueden considerarse
una excepcion a lo sefalado. Debe tenerse presente que no siempre son otorgadas por los
organismos viales, sino por otras instancias del Estado.

8. Hay que intentar un esquema que ofrezca mejores perspectivas

Los comentarios anteriores no pretenden ser una critica facil, ni significan desconocer o
menoscabar la gran tarea de construccion vial realizada. En su momento, las acciones se
desarrollaron de acuerdo a los conocimientos vigentes, que obedecian a otro estado del desarrollo
tecnologico, con otras nociones de disefio y sin la experiencia practica de la influencia del transito y
su crecimiento, ademdas de otros factores, como el clima, la calidad de los materiales empleados,
etc., sobre el deterioro de las vias. Ademas, s6lo después de 1980 comenzd a dimensionarse el
catastrofico resultado de la conservacion insuficiente.

Actualmente, el acervo técnico, mas los instrumentos de analisis y proyeccion que se han
elaborado, permiten otra perspectiva, con miras a obtener redes viales cada vez de mejor estandar y
en mejores condiciones, a un costo razonable y acotado, en un nuevo ambiente caracterizado por:

e la obtencion en las vias de resultados preestablecidos de mediano y largo plazo, y
paralelamente,

e ¢l empleo de indicadores que permitan juzgar la efectividad de la gestion.
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En este empefo, junto con nuevos enfoques en los propios organismos viales, cabe al sector
privado una participacion mas amplia y bajo nuevas modalidades. Las secciones siguientes
presentan reflexiones al respecto.
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ll. Un nuevo paradigma para la
conservacioén

En muchos paises se manifiestan las grandes carencias en la
conservacion vial, la cual deberia enfrentarse con un paradigma
distinto al tradicional.

Un paradigma es un ejemplo o algo ejemplar (Real Academia
Espafiola, 2001). Es decir, un paradigma es algo digno de imitar o un
patron de conducta.

El paradigma vigente de la conservacion vial es, conforme lo
discutido en la secciéon 1.C, hacer lo (mas) que se pueda (en funcion
de las disponibilidades). En otras palabras, la aspiracion prevaleciente
consiste en aplicar de la mejor manera posible los medios y recursos
disponibles, con el fin de que las vias estén en condiciones aceptables.
Sin embargo, rara vez la “condicion aceptable” obedece a una
definicion explicita y las metas, en el mejor de los casos, son
subjetivas. El resultado es que el estado global de la red deja mucho
que desear, de lo cual se responsabiliza esencialmente a la falta de
recursos.

(,Como o por donde empezar un proceso de cambio que permita
mantener las vias en mejor estado? La actitud tradicional ha sido
solicitar, con mayor o menor frecuencia y variados argumentos, que el
tesoro publico aumente sus aportes. Continuar en esta senda es a todas
luces inconducente y se puede predecir que la cronica insuficiencia de
recursos no tendra solucion, salvo que se logre implantar un fondo de
conservacion vial, que le dé un cierto grado de autonomia a la
percepcion de ingresos (Schliessler y Bull, 1994). Con todo, en
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muchos paises no parece viable instaurar un fondo de esta naturaleza; si se obtiene, la situacion
mejorara, aunque puede subsistir el problema de conservacion insuficiente, a menos que haya un
aumento de la efectividad del gasto.

Una aproximacion diferente a la intentada habitualmente y que puede tener mejores
perspectivas, consiste en mejorar la calidad de los resultados que se obtienen con los recursos
disponibles, sea que se cuente con un fondo dedicado y con mucha mayor razén sin él. El
planteamiento de este documento es en ultima instancia, un cambio de paradigma, pasando de
hacer lo que se puede a hacer lo que es exigible, es decir, cumplir metas expresas establecidas en
funcioén de las disponibilidades.

En la consecucion de este objetivo le cabe una accidn relevante a los organismos viales, pero
también hay amplio espacio para una colaboracion especifica del sector privado en formas
relativamente novedosas, que ya han comenzado a ensayarse y que pueden ser intensificadas.

A. Resultados a cambio de los recursos que se reciban

1. Qué condicién de red es posible

El nuevo paradigma propuesto conduce a establecer y declarar publicamente cudl es el
(mejor) estado que puede alcanzar la red a mediano y largo plazo, en conformidad a los recursos de
que se dispone, asumiendo de paso el compromiso de lograrlo. S6lo en un escenario muy carente de
medios podria ser aventurado decidir metas racionales que tuviesen perspectivas ciertas de
cumplirse y no ser abatidas por las circunstancias o la presion ciudadana.

Un ejercicio de esta naturaleza consiste en plantear qué es posible lograr con los recursos que
se asignan y ademads, dejaria al desnudo su manifiesta insuficiencia habitual. Obviamente, también
despertara un conveniente debate acerca de si hay una mejor aplicacién de los medios disponibles y
si es factible o no obtener mejores resultados con lo mismo. En este sentido es ilustrativo el estudio
realizado para la red estatal de Michigan, USA (Gailhouse, 2002), que muestra las muy diferentes
condiciones medias que se tendrian con el mismo presupuesto anual, bajo distintas politicas de
conservacion de largo plazo; resaltan por su efectividad aquéllas que privilegian la conservacion
preventiva, en tanto que los peores resultados se obtienen al postergar la conservacion y aguardar a
que las vias se degraden y tengan que ser reconstruidas.

Hay instrumentos que permiten analizar cudl sera la evolucion futura de la red bajo
escenarios de limitacion de recursos, mediante los cuales es posible determinar cudles medidas de
conservacion son mas efectivas. Para ello es util el modelo HDM-4°, especialmente su méodulo de
analisis de estrategias (Kerali, 2000). Alternativamente, es posible aplicar el HDM-4 considerando
que no hay restriccion de recursos y asi determinar el costo de la conservacion para tener la red en
un estado preconcebido.

Otros resultados que pueden obtenerse con los modelos son los costos de operacion vehicular
para cada escenario de conservacion y consiguientemente, las pérdidas que para la economia
nacional significan niveles de mantenimiento mas precarios, asi como la rentabilidad del gasto en
conservacion.

Es cierto que los modelos y en particular, el HDM-4, emplean muchos datos, a veces no
sencillos de obtener, pero ayudan a formar una actitud diferente en el modo de gestionar la red,
buscando eficacia. Aunque posiblemente los primeros resultados que se obtengan con ellos no sean

*  Highway Development & Management. La version 4 es la mas reciente actualizacion de un ya largo desarrollo de modelos de anélisis

de inversiones en obras y conservacion viales.
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los mas precisos, por falta de datos exactos o de calibracion a la realidad del pais, con el tiempo los
procesos se iran perfeccionando.

2. Fijacion de condiciones de estado admisibles

El estado de la red debe traducirse a condiciones posibles de medir objetivamente, aplicables
a caminos especificos. Tal vez el parametro mas importante sea la irregularidad superficial o
rugosidad’; ésta refleja la comodidad experimentada al circular, es de un valor creciente al
deteriorarse la via, e incide fuertemente en los costos de operacion vehicular.

La fijacion del maximo valor admisible del IRI, tanto en caminos con o sin pavimento,
supone delicados aspectos econdmicos, pues conservar en mejor estado (rugosidad baja) implica
mayor costo de mantenimiento; ello solo se justificaria en presencia de ahorros operacionales
percibidos por un gran niimero de usuarios y viceversa. Resulta de interés publico minimizar la
suma de los costos de transporte, que incluyen los de operacion vehicular, conservacion e inversion
en cambios de estandar, razon por la cual, en estricto rigor, habria que determinar el limite de
deterioro admisible en forma diferenciada para cada tipo de via. Para estos efectos puede emplearse
el ya mencionado modelo HDM-4. El recuadro 2 presenta los resultados de un estudio sobre la
materia realizado por el Instituto Mexicano del Transporte, que si bien fueron obtenidos para
condiciones tipicas de caminos existentes en México, son indicativos de que los limites admisibles
de deterioro deben ser mas exigentes en carreteras de alto transito.

Recuadro 2
LIMITES DE DETERIORO SUGERIDOS PARA CARRETERAS DE MEXICO

Un estudio del Instituto Mexicano del Transporte analizd6 desde un punto de vista
econodmico los limites hasta los cuales conviene dejar deteriorar las caracteristicas
superficiales de los pavimentos existentes, usando para ello las condiciones de las carreteras
federales de México. El criterio empleado fue buscar qué estrategia de conservacion arroja el
menor el valor presente neto o suma actualizada de todos los costos de conservacion y de
operacion de los vehiculos a lo largo de un periodo de analisis extenso.

Para los efectos sefialados se consideraron varios disefios de pavimento tipicos de ese
pais, con niveles iniciales de transito entre 500 y 20 000 vehiculos TMDA (transito medio
diario anual) y una tasa de crecimiento de 3% anual acumulado. Se plantearon diversas
opciones de conservacion, dejando deteriorar el IRI hasta valores entre 3y 7, y se calcularon
los costos de mantenimiento y de operacién vehicular que habria a lo largo de 15 afios. Los
resultados muestran las siguientes conclusiones:

e Los caminos de alto transito inicial, superior a 3000 vehiculos TMDA, no deben
dejarse deteriorar mas alla de IRI 3.

e Los caminos de transito inicial bajo, inferior a 500 vehiculos TMDA, no deben dejarse
deteriorar mas alla de IRI 7.

e Los limites de deterioro de caminos de transito inicial medio pueden fijarse en valores
intermedios, por ejemplo, IRl 6 para TMDA entre 500 y 1500 vehiculos, IRI 5 para
TMDA entre 1500 y 2000 vehiculos e IRl 4 para TMDA entre 2000 y 3000 vehiculos.

Fuente: Rico et al (1995

Ademas de la rugosidad, hay otros parametros de estado que pueden fijarse, referentes a la
condicion de la sefializacion, el sistema de drenaje, las obras basicas (terraplenes y cortes) y el
derecho de via (véase el Anexo 1).

*  La rugosidad se mide habitualmente mediante el IRI (International Roughness Index), que es la suma de todas las deformaciones

verticales de la superficie de rodadura que existen en un kilometro de via.

19



Mejoramiento de la gestion vial con aportes especificos del sector privado

3. Establecimiento de algunos limites de deterioro

Cualesquiera fuesen los limites deseables para cada ruta, ellos estan condicionadas por la
limitacion de recursos y solo podran fijarse los que sea posible cumplir, segun lo comentado en la
seccion I1LA.1.

Aun sin estudios acabados o detallados, es posible seleccionar, sobre la base de su funcion y
nivel de transito, algunas vias importantes, a las cuales fijar limites de deterioro provisionales, pero
que tengan un impacto econdémico real y llamen la atencion de los usuarios y del publico. Asi, en las
rutas principales puede establecerse que no habra baches abiertos; es de imaginar el alivio que
traeria el anuncio de esta medida en paises que sufren el problema. Otra posibilidad es disponer que
la rugosidad nunca superara cierto IRI, inicialmente menos exigente que su presumible limite
econdémico, y que ademas se respetaran otros determinados parametros. Las concesiones tienen
explicitos o implicitos estos conceptos. Debe dejarse en claro que evitar que el IRI admisible sea
sobrepasado puede implicar en los pavimentos obras de costo elevado (recapados, reciclados o
similares).

Una vez desarrollados estudios mas precisos, las exigencias podrian aumentarse y llevarse a
lo que se determine como apropiado. No deberia haber serios inconvenientes en cumplir las
condiciones que se impongan en rutas, pavimentadas o no, que se encuentran en buen estado y con
estructura sana. Es mas, no se ve por qué no deberia ser una practica normal en toda obra nueva o
recién rehabilitada.

Aunque la limitacion de medios no permita ofrecer grandes o extensos resultados, los logros
tendran un efecto demostracion ante las autoridades y el publico. Una consecuencia inmediata es
que los usuarios sabrian a qué atenerse en cuanto al estado que pueden esperar en algunas vias,
situacion que hoy dia virtualmente no existe.

4. Politicas viales

La fijacion de limites admisibles es un aspecto de las politicas posibles de establecer en torno
a las vias publicas (véase la seccion V.B). Especialmente en un escenario de insuficiencia de
recursos, su fijacion corresponde al ministro del sector y no a los organismos viales, aunque éstos
deban proporcionar los antecedentes para fijarlas y sea conveniente que puedan proponer algunas.
Asimismo, al fijar las politicas conviene tener en cuenta la opinioén de los usuarios (véase la seccion
V.D).

En las condiciones mencionadas, los organismos viales actuarian por mandato, pudiendo ser
el grado de cumplimiento de las politicas un criterio de evaluacion del desempefio. Obviamente, los
planes y programas de acciones sobre la red deben estructurarse de modo de satisfacer las politicas
imperantes.

Las politicas son esencialmente modificables por parte de las autoridades competentes. Sin
embargo, algunas pueden alcanzar permanencia, aun cambiado los responsables; por ejemplo, seria
dificil explicar al publico el abandono de una politica de cero baches.

B. Los organismos viales asumen la gestiéon
Una vez fijadas condiciones de estado para las vias, es responsabilidad del organismo vial

respectivo tomar las medidas para que ecllas se materialicen. Ello no es otra cosa que asumir la
gestion de la conservacion.
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En este documento se entiende por gestion la determinacion y disposicion, a mediano y largo
plazo, de las acciones que deben efectuarse con la finalidad de alcanzar resultados preestablecidos.
Asi, en el campo de la conservacion, la gestion consiste en adoptar y llevar a cabo las decisiones
conducentes a mantener las vias siempre mejor o a lo sumo igual que los limites admisibles de
deterioro que se hayan fijado.

La gestion de la red debe ser la responsabilidad por excelencia de los organismos viales.
Asumirla en los términos indicados tendria un fuerte impacto sobre ellos. Ante la necesidad de
cumplir, con toda seguridad cambiaran las prioridades, los programas de trabajo, la asignacion de
los medios y, es de imaginar, incluso la organizacion interna.

C. Formas de materializar las metas de la gestion

Hacerse cargo de la gestion para alcanzar resultados predeterminados implica la
responsabilidad de programar y materializar las obras fisicas necesarias para ello. Dado que éstas no
hacen a la esencia misma de la gestion, sino que son consecuencia de ella, su ejecucion, en sus
diversas facetas, puede encomendarse a empresas especializadas o a unidades internas claramente
identificadas.

La contratacion o tercerizacion de las obras fisicas estd siendo adoptada cada vez con mayor
frecuencia por los organismos viales. Algunas han llegado a contratar todas dichas actividades, como
es el caso de Colombia para la red vial nacional’. La contratacién ha sido un intento de aumentar la
efectividad, lo cual, en términos generales, se ha logrado. No siempre se han podido constatar ahorros
en relacion al trabajo por administracion, en parte porque los alcances de las obras no siempre han sido
los mismos y también por falta de estudios de costos reales por administracion en algunos paises.

1. Contratos de conservacién con empresas privadas a precios
unitarios

Estos contratos se caracterizan por encomendar a una empresa la ejecucion de las obras de
mantenimiento, como tapado de huecos o bacheo, limpieza de sistemas de drenaje, recapado,
restauracion del perfil de caminos no pavimentados, etc. La gestion propiamente tal queda en manos
del organismo vial, quien establece las obras a realizar y en tltima instancia, aprueba o modifica la
programacion de las acciones especificas. Los pagos se efectlian principalmente sobre la base de
precios unitarios, en funcion de los volumenes ejecutados.

Tienen el inconveniente de no asegurar resultados en cuanto a estado de los caminos, el cual
depende de la calidad de las decisiones de las obras especificas a ser llevadas a cabo.

2. Contratos de conservacién con empresas privadas por
niveles de servicio

Los contratos por niveles de servicio, también conocidos como por estindares o por
resultados, encomiendan la conservacion de todo o parte de un conjunto de vias a una empresa, que
tiene la responsabilidad de mantenerlas siempre mejor o igual que las condiciones de estado
estipuladas. En otras palabras, se delega en la empresa la gestion especifica de dichas vias, debiendo
el contratista decidir qué tareas deben realizarse y en qué dimension, para que siempre se respeten
las condiciones fijadas. El organismo vial debe fiscalizar el cumplimiento permanente del estado
pactado. Los pagos se efectian a suma alzada (monto fijo periddico) que no depende de los
voliumenes de obra ejecutados en un periodo determinado.

3 Consagrado por los articulos 65 y 66 del Decreto 2171 de 1992, que reestructurd el Ministerio de Transporte.
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Estos contratos envuelven el traspaso de algunos riesgos al contratista, especialmente en lo
referido a la determinacion de las acciones y los volumenes de obra necesarios para alcanzar los
estandares estipulados. Cualquier error afecta al contratista, pues los pagos son fijos.

Los contratos por niveles de servicio abren buenas perspectivas de que efectivamente se
logren alcanzar las metas de estado establecidas, puesto que su esencia esta precisamente orientada
a ello. Mas detalles sobre este tipo de contrato se comentan en el Anexo 1, disponible en
http://www.eclac.cl/transporte/.

3. Microempresas de trabajadores

Otra modalidad creciente es la contratacion de pequefias empresas, muchas de ellas
constituidas por ex trabajadores del organismo vial, para ejecutar parte o toda la conservacion
rutinaria. Se han empleado para resolver problemas sociales de desempleo o de redundancia de
trabajadores viales y han significado en muchos paises un real aumento de la efectividad de la
conservacion. Los contratos suelen ser en un esquema similar al de niveles de servicio y pagados
mayoritariamente a suma alzada mensual. Para mayores detalles, véase el Anexo 2, disponible
también en http://www.eclac.cl/transporte/.

4. Simulaciéon de microempresas internas y de contratos en
labores por administraciéon

Son convenios o arreglos internos entre un organismo vial y unidades de conservacion que
trabajan por administracién y que recibirian, hasta donde fuese posible, un trato similar a que si
fueran contratistas.

La mayoria de los organismos viales sigue efectuando el mantenimiento en gran medida por
administracion, empleando grandes contingentes de personal y equipos. Esto tiene serios problemas
de efectividad, debido a diversas causas que entraban la posibilidad de llevar a cabo los trabajos
necesarios. Ademads, la supervision corresponde a la linea de mando, lo que hace que las
responsabilidades se vayan diluyendo.

Si por argumentos atendibles se desea mantener una capacidad de mantenimiento por
administracion, seria conveniente simular la contratacion interna de la conservacion. El personal
respectivo se agruparia en unidades especiales claramente identificadas, las que guiarian su trabajo
mediante un documento escrito que estableceria las labores a realizar y las especificaciones a
cumplir; existiria una supervision formal en lo referente a plazos y cumplimiento de las
especificaciones. En otras palabras, los distritos de conservacion seguirian cumpliendo el mismo
cometido, pero sujeto a inspeccion formal, siendo una posible modalidad, el mantenimiento de su
fraccion de red por niveles de servicio.

Seria conveniente poder otorgar incentivos por el cumplimiento de las metas, posibilidad que
esta abierta legalmente en Chile y Uruguay; asi, las remuneraciones no serian rigidas, como sucede
habitualmente en la administracion publica, sino que reflejarian la calidad del desempefio.

Esta forma de organizacion seria un fuerte estimulo a mejorar los resultados y permitiria
estudiar en mejor forma las causas en caso de fallas. Se encuentra en aplicacidon en paises
escandinavos y a partir de 2001, en forma experimental, en Uruguay.

5. Administradores viales

Teodrica y legalmente, la responsabilidad sobre las vias recae en los organismos viales
respectivos. Sin embargo, en la practica, la responsabilidad es difusa y suele resultar dificil
establecer qué unidades o personas son las encargadas concretamente de cada ruta en particular.
Ello también puede perjudicar la obtencion de los resultados comprometidos y seria conveniente
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avanzar hacia la identificacion de quiénes responden y hasta qué punto por cada via y por la gestion

necesaria de realizar. En Colombia se siguid el camino de designar administradores viales (recuadro
3).

Recuadro 3

ADMINISTRADORES VIALES SE HACEN CARGO DE CAMINOS ESPECIFICOS EN COLOMBIA

El administrador vial, funcion creada por el INVIAS (Instituto Nacional de Vias, organismo vial de
Colombia), es el encargado primario de un conjunto de aproximadamente 150 a 200 kildmetros de
caminos. Le corresponde adelantar las gestiones y acciones para la conservacion de esos tramos,
para lo cual cuentan con el apoyo de microempresas de conservaciéon. Un administrador vial es una
pequefia empresa consultora, encabezada por un profesional con amplia experiencia en obras viales
y con buenas condiciones para la gestion y la comunicacion. Otros integrantes son asistentes
técnicos y administrativos. Las tareas especificas de un administrador vial son:

e planear, organizar, dirigir, controlar y evaluar las actividades de las microempresas de
conservacion rutinaria;

e mantener actualizado el sistema de referenciacion vial;
e participar en la prevencion de riesgos y atencion de emergencias;
e apoyar la supervision de la oficina regional en los contratos que ejecuta el INVIAS;

e gestionar las acciones que brinden servicios a los usuarios de las carreteras que tienen SAU
(servicio de asistencia a los usuarios);

e capacitar a los microempresarios y/o miembros de los grupos cooperativos a su cargo;

e elaborar estudios de capacidad y niveles de servicio, y de grado de satisfaccion de los
usuarios;

e efectuar encuestas de origen y destino, y
e establecer las necesidades en materia de sefalizacion.

Los administradores viales estan sujetos a evaluacion estricta, debiendo rendir cuentas cada tres
meses. El éxito de este sistema se debe al rigor con que se ha enfrentado el trabajo y a que se han
interesado en el esquema numerosos ingenieros con estudios de postgrado en caminos.

Fuente: sitio web del INVIAS http://www.invias.gov.co/programas/conservacion/m-rutinario.asp

D. Inaugurar la conservacion

La inauguraciéon de obras forma parte de las satisfacciones genuinas de quienes las
dispusieron y ejecutaron, como también de quienes las disfrutaran. Aunque parezca baladi, la
inauguracion es parte de los estimulos para construir, pues cristaliza afanes de progreso y mayor
bienestar. Por contraste, puede ser uno de los factores de postergacion de la conservacion, que no
tiene fama de representar un avance.

(Es viable inaugurar la conservacion? ;Podria ello considerarse un desprop6sito?

Aunque hasta aqui no se haya considerado apropiado hacerlo, inaugurar la conservacion es
legitimo, una vez que se haya alcanzado el estandar comprometido para una via; ese seria un
momento propicio para presentar al publico los limites de deterioro admisibles, junto con el
compromiso de que esas condiciones se mantendran.

La inauguracion eleva el animo de los que participan; en ese caso, se trata de personal que
con frecuencia se siente postergado y sin suficientes incentivos. Tiene también la ventaja adicional
de que el publico se enteraria de un compromiso asumido, lo que se transforma en un acicate para el
trabajo futuro, pues seria impresentable no cumplirlo.
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E. Midiendo y dando cuenta de los resultados

Claridad y precision de metas y objetivos son esenciales para alcanzar logros. No obstante,
éstos deben ser comprobables, por lo que debe procederse a medir y rendir cuenta de los resultados
(véase también la seccion V.C.).

Elemental resulta informar periddicamente a los usuarios y al publico el grado de
cumplimiento de los limites admisibles que se hayan anunciado. Una forma es la elaboracion de
indicadores generales de estado de las vias, como las rugosidades medias efectivas, los coeficientes
de friccion entre neumaticos y calzada, o la clasificacion de la red en estados "bueno"”, "regular” y
"malo". Asimismo reviste mucho interés dar cuenta de los costos que por kilometro ha significado
la obtencion de los resultados.

Es cierto que, especialmente al principio, los usuarios de las vias involucradas pueden tener
una percepcion relativamente imprecisa a ese respecto, pero es conveniente que la sociedad como
tal también se entere de los logros.

F. Unadiscusion presupuestaria sobre otras bases

Una entidad capaz de alcanzar objetivos preestablecidos, con elevado sentido de rendicion de
cuentas, puede plantear otras bases para la discusion de los aportes presupuestarios anuales.

Cuando se sabe cual es el estado de la red vial que se puede alcanzar con un cierto nivel de
gasto, es factible plantear qué mejoramientos serian posibles ante incrementos de diverso monto. En
estos escenarios seria posible comprometer mayor cantidad de rutas sujetas a condiciones de estado
expresas, a la vez que éstas pueden ser también mas exigentes. Es decir, una presiéon por mas
recursos tendria que ser acompafiada por la explicacion de como evolucionaria la red, qué impacto
tendria sobre los costos de operacion vehicular y cual seria la rentabilidad del gasto; como
contrapartida, deben quedar explicitos los compromisos asumidos en relacion a metas y objetivos
mas exigentes. A la inversa, el mismo procedimiento seria valido para eventuales recortes.

El enfoque indicado permitiria centrar la discusion, no en arrastrar o ajustar un nivel
presupuestario habitual, sino en definir cudl es el estado en que se quiere mantener la red, a la luz de
los costos de transporte resultantes, los de futuras reconstrucciones viales y como ello incide en la
economia y la competitividad del pais. Asimismo, esta aproximacion posibilita analizar con mejores
antecedentes el uso alternativo de los recursos en otros sectores.

De esta forma es mas probable que se empiece a tener una mejor percepcion de la
importancia de la conservacion y de los perjuicios acarreados para el pais si no se la atiende en un
grado apropiado.

Si se llega a la conclusion que en determinado momento el presupuesto publico no puede
incrementar su aporte, puede originarse la busqueda de otro tipo de financiamiento para la
conservacion, incluyendo algunas opciones que le otorguen cierto grado de autonomia, como seria
la creacion de fondos de conservacion o recurrir a pagos directos e indirectos de los usuarios
(Schliessler y Bull, 1994). En América Latina existen actualmente fondos viales o de conservacion
vial en Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua (éste no maneja recursos propios)
y en cuatro estados de Brasil, a demas de numerosos fondos en Africa, Asia y Europa.

Mas futurista parece la propuesta planteada recientemente en Holanda y Gran Bretafia de
desarrollar un esquema que permita cobrar, en cualquier ruta en cualquier momento, los costos que
cada vehiculo impone al circular. La idea consiste en instalar obligatoriamente en cada vehiculo una
unidad que permita ubicarlo permanentemente en cualquier lugar en que se encuentre, mediante
tecnologias GPS o sistema de posicionamiento global, cuyo monitoreo se efectia mediante satélites
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artificiales. El sistema permitiria trazar la ubicacion del vehiculo en todas las vias, principal o
secundaria, urbana o rural y registrar la tarifa que corresponda por circular, incluyendo lo referente
a la conservacion. Se han discutido distintas formas de cobrar la cuenta, pues es importante

resguardar la privacidad de los usuarios.
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[ 4

lll. Construccion vial con vision
explicita de largo plazo

La intencion implicita al construir una obra es que preste un
servicio en buenas condiciones durante un plazo largo, es decir, no
solo inmediatamente después de la inauguracion, sino durante
numerosos afios posteriores a ello. Sin embargo, como ya se comento
en 1.2, esta expectativa no siempre se cumple, ya sea por deficiencias
constructivas o de conservacion.

Dicho resultado no deberia sorprender demasiado, ya que los
contratos tradicionales abarcan so6lo la parte inicial del periodo de
existencia de la via, esto es, la construccion, obviando la fase posterior
de operacion. El producto entregado es una ruta nueva o mejorada y no
una provision extendida de infraestructura.

La drastica segmentacion referida, junto con la insuficiencia
incentivos para el cumplimiento cabal de las especificaciones de
construccion y para la introduccion de mejores tecnologias, conduce en
definitiva a una dilucion de las responsabilidades entre muchos actores
publicos y privados, lo que también conspira contra la durabilidad de
la obra.

Una forma de intentar un cambio favorable es mediante una
nueva distribucion de los riesgos, ademas de otros incentivos y ayudas
para asegurar una buena ejecucion de las obras. Las concesiones viales
han contribuido positivamente en estos sentidos, aunque son dificiles
de aplicar a inversiones en vias de transito bajo, por la impractibilidad
del cobro de peaje.
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A. Una nueva distribucién de riesgos

Los riesgos de las obras viales son asumidos esencialmente por el organismo vial. Sin
considerar los referentes a la concrecion de los beneficios, intimamente relacionados con los
volumenes de transito reales, los principales riesgos de las obras viales son:

e Un disefio errado o con deficiencias, cuyas falencias se detecten y deba ser cambiado
durante la construccion; al margen de los tiempos insumidos en las discusiones y ajustes,
el principal efecto es el aumento del valor de la obra. En los contratos normales a precios
unitarios, este riesgo es asumido por el mandante.

e El colapso de (parte de) la obra durante la construccion. Si es por fuerza mayor o caso
fortuito, el riesgo es asumido por el organismo vial o por companias de seguros; este
riesgo recae en el contratista si no respeta las condiciones de seguridad o estabilidad de
las obras.

e Una ejecucion defectuosa, que no sea detectada por el sistema de inspeccion del
mandante, dentro de los plazos en que se pueda hacer valer las responsabilidad del
contratista. Hay vicios constructivos que se manifiestan afios después de la terminacion
del contrato. Por otra parte, hay deficiencias que se detectan a tiempo, que no siempre
son posibles de reparar plenamente, saldandose con multas u otro tipo de sancion. Como
puede apreciarse, estos riesgos recaen principalmente en el organismo vial, que debera
afrontar un mayor costo de conservacion, aunque es altamente probable que los usuarios
experimenten también mayores costos de operacion que los previstos.

e Un diseno insuficiente o excesivo para soportar el transito durante el periodo previsto,
ya sea por error en los estudios y calculos, por variacion de los volumenes de transito
pronosticados o por la circulacion de vehiculos que degraden la via mas que lo previsto.
Este riesgo es afrontado por el mandante.

e Un atraso en la disponibilidad de los terrenos necesarios para el emplazamiento de la
ruta, que se manifiesta en aumento del costo de ejecucion, debido a factores como falta
de continuidad de las faenas, equipos ociosos, etc. Este riesgo, asi como el costo mismo
de las expropiaciones, que también esta sujeto a fuerte incertidumbre, corresponde al
mandante.

Los riesgos asumidos por el contratista dicen relacion con (i) la disponibilidad y empleo de
personal, equipos y materiales para ejecutar la obra dentro del plazo (aunque este ultimo aspecto
suele ser subsanado mediante negociaciones en que se achacan los atrasos a factores no controlados
por el contratista), (ii) las medidas de seguridad en la construccién y sobre todo, (iii) que no reciba
los pagos oportunamente o (iv) que se le rescinda el contrato antes de su finalizacion.

Algunos de los riesgos asumidos por el organismo vial pueden ser transferidos al contratista,
siguiendo el principio de que debe asumirlos la parte que pueda controlarlos en mejor forma. El
contratista no sélo parece estar en condiciones de afrontar riesgos adicionales, sino que la
exposicion a ellos es un acicate que estimula un mejor desempefio, sin que necesariamente
aumenten los costos.

La transferencia de riesgo puede hacerse por la introduccidon explicita de una dimension de
largo plazo y por la aceptacion del disefio como propio.

B. Conservacion de la obra por un periodo prolongado
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1. Exposicidn al riesgo que incentiva una mejor ejecuciéon

El mejor acicate para llevar a cabo una obra vial en buena forma parece ser la obligacion de
conservarla por niveles de servicio o estandares (véase los la seccion I11.C.2. y el Anexo 1) durante
por un periodo prolongado (10, 15 o mas afios). En un lapso como ese se manifestarian los defectos
constructivos, cuya correccion no recibiria una retribucion particular de ninguna especie.

Esta perspectiva haria que el contratista esté interesado en inspeccionarse a si mismo, pues la
perspectiva de largo plazo hace que en cierto modo, esté construyendo para si. Por lo demas, esa es
la mejor manera de disminuir el riesgo que representa la incertidumbre acerca de los volumenes
efectivos de acciones de conservacion que seran necesarios en el futuro. La exposicion de un
contratista al riesgo es, en este caso, fuente de mejoramiento de la construccion.

En este contexto, habria que salvaguardar al contratista de riesgos relacionados con el
transito. Asi, habria que establecer un sistema apropiado de control de peso de los vehiculos, que
incluso podria ser operado por el mismo contratista y, contemplar compensaciones en caso que el
transito supere las proyecciones.

2. Estimulo a la introduccién de nuevas tecnologias

La necesidad de conservar estimularia no s6lo un amplio cumplimiento de las
especificaciones y demas detalles de disefio, sino que promoveria la introduccion de nuevas
tecnologias y procedimientos que permitan afianzar la durabilidad de las obras y aminorar los
costos del mantenimiento propiamente tal.

Los organismos viales son lentos en la aplicacion de nuevas tecnologias, pues ello involucra
un riesgo de fracaso dificilmente aceptado por los funcionarios y aun teniendo éxito, tiene escasas
probabilidades de significar un aumento de prestigio o remuneracion. En cambio, el sector privado
puede ser mas proclive a soportarlo, debido a las expectativas de un lucro mayor.

3. La responsabilidad de la conservacion no debe eludirse

La inclusiéon en un mismo contrato de una construcciéon y su conservacion posterior no
asegura que esta ultima vaya a ser asumida efectivamente. Dado que se trata de actividades distintas
y de un orden de magnitud de costo muy diferente, no puede ignorarse la posibilidad de que el
constructor intente evitar el mantenimiento. Por ello, se requieren garantias suficientes para que el
contrato se mantenga durante todo el plazo pactado.

En principio, no habria objecion a que la conservacion por niveles de servicio sea
subcontratada a una empresa especializada en ese tipo de gestion, pero debe ser bajo la mantencion
de la responsabilidad por parte del contratista principal, quien deberia ejercer la fiscalizacion
primaria de su subcontratista.

En el capitulo IV se comentan modelos de contrato de gestion vial, que combinan
construccién y conservacion.

C. El contratista se responsabiliza del disefio

Es frecuente que el contratista alegue que el disefio es inadecuado y que por lo tanto debe ser
corregido o complementado. A fin de eliminar o por lo menos disminuir la aparicion de estos
planteos, seria conveniente que las ofertas incluyesen un disefio final, propio de los aspirantes a un
contrato. En esas condiciones, no habria necesidad de discutir cambios de disefio y el pago puede
hacerse a suma alzada o monto fijo, independiente de los volumenes efectivamente ejecutados. El
procedimiento a seguir puede ser el siguiente:

29



Mejoramiento de la gestion vial con aportes especificos del sector privado

e Confeccion del disefio por parte del organismo vial (puede ser encargado a un consultor).
El grado de elaboracion puede ser variado. Un extremo es el disefio detallado y
previsiblemente definitivo, que permita ejecutar la obra; otro, es la preparacion tan sélo
de términos de referencia y requisitos de disefio que obligan a desarrollarlo por completo;
hay toda una gama intermedia de niveles de disefo, que obligan a diferentes grados de
afinamiento, caso en el cual deben definirse claramente las condiciones que deben
cumplirse.

e Entrega del disefio y demas antecedentes del contrato a los postulantes, abriéndose un
periodo para que éstos efectuen consultas, observaciones y reparos, incluyendo
alternativas al disefio oficial, de mayor o menor alcance. La intencion es ajustarlo al
terreno y a las condiciones y periodo de servicio que se hayan estipulado. Las empresas
con experiencia constructiva pueden hacer aportes significativos que ayuden al realismo
del disefio, no siempre asegurado por quien lo confecciond. Asi, muchas controversias
que suele haber en la construccion se resolverian antes de la adjudicacion del contrato.
Debe reconocerse que el limitado tiempo de analisis puede no permitir realizar todos los
ajustes necesarios, pero el ejercicio permitiria algin mejoramiento del disefo e involucrar
a las empresas constructoras en él.

e El organismo vial se pronuncia sobre las presentaciones, aceptando las que le parezcan
apropiadas, estipulandolas de cumplimiento obligatorio para todos, aunque algunas
puedan quedar en caracter optativo. Estas ultimas pueden considerar por ejemplo
alternativas en la tecnologia empleada en los pavimentos, de modo de facilitar su
introduccion.

e (Cada empresa postulante procede a elaborar su disefio final, que debe respetar todas las
condicionantes finalmente impuestas. Cabe sefalar que a menor definicion del disefio
entregado por el organismo vial, mayor es el trabajo complementario a ser efectuado por
los proponentes y mayor puede ser la disparidad de las soluciones, con los consiguientes
mayores costos de elaboracion y dificultad de comparacion de ofertas.

e Recepcion de ofertas, incluyendo el disefio final propio, el cual se declara asumir y se
compromete a construir. La cotizacion se hace a suma alzada. Debe incluirse un esquema
de pagos en conformidad a los avances; una opcion es detallar precios unitarios para las
diferentes partidas, a los solos efectos de los pagos parciales.

En ciertas condiciones y para determinados casos, el sector privado puede soportar este tipo
de riesgo. Especialmente en una primera fase, es preciso limitar su transferencia a situaciones
manejables. La incertidumbre envuelta es tanto mayor cuanto mas grandes sean las modificaciones
que haya que hacer al terreno para plasmar la ruta (caso de un camino totalmente nuevo) y cuanto
mas inaccesibles sean las exploraciones necesarias (caso de un tunel, en que parece dificil anticipar
del todo el disefio). Seria prudente comenzar este esquema con obras de acceso expedito, como el
caso de pavimentacion de vias existentes, o bien limitar el pago a suma alzada a aquellas partidas en
que exista poca posibilidad de variacion de volumenes, de modo de ir probando el sistema.

Un disefio propio, mas el pago a suma alzada, obligan a un estudio cuidadoso de la oferta, lo
cual es en si un factor de disminucion de riesgos. En otras palabras, la transferencia de riesgos
aumenta la calidad del disefio, aminora los reclamos por posibles errores y acota la variacion de los
volumenes de obras. Se da la paradoja de que el mayor riesgo no necesariamente aumenta el costo.
El verdadero costo de una obra se conoce recién al terminarse el contrato. En tanto el aumento de
valor de las ofertas no supere el alza que habitualmente se produce en los contratos a precios
unitarios, no habria aumento real de costo, sino lo contrario.

D. Aseguramiento de la calidad por cuenta del contratista
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1. Autocontrol de calidad

Tradicionalmente se ha buscado cautelar la calidad de una obra mediante la supervision, que
se encarga de efectuar muestreos y analisis (en algunos casos continuos) para verificar el
cumplimiento de todos los aspectos del disefio.

Un enfoque distinto consiste en imponer al contratista la obligacion de autocontrolar la
calidad mediante la confeccion de los ensayes y verificaciones que habitualmente corresponden al
supervisor o inspector. En otras palabras, el contratista certificaria al mandante la calidad de la obra
ejecutada. El supervisor se limitaria a realizar chequeos selectivos para comprobar los resultados
obtenidos por el contratista.

A primera vista, el esquema parece ingenuo, pero lleva unos 20 afios de aplicacion exitosa en
Chile. Lo mas notable es que al cabo del logico periodo de adaptacion, la calidad media de la
construccion mejord, con menor necesidad de repetir operaciones fallidas.

2. Certificacion de contratista por ISO serie 9000

Mas promisoria aun es la certificacion de las empresas constructoras segun las reglas ISO
serie 9000. Ellas imponen un sistema organizacional que fija las responsabilidades de todos los
actores, estandariza todas las operaciones y establece un esquema exhaustivo de documentacion de
todas las actividades. Asi, es posible tener las faenas bajo un control estrecho, que facilita descubrir
los errores y posibilita la deteccion de donde estuvo la falla y asi prevenir situaciones analogas en el
futuro.

Es decir, se trata no sélo de un sistema de autocontrol, sino de aseguramiento de la calidad
por parte del constructor. El esquema tiene su costo de implantacion, pero al uniformar
procedimientos y poner a todos los involucrados bajo la misma mentalidad, deberia permitir no s6lo
mejores obras, sino también, mas economicas.

La certificacion segtin ISO 9000 no es sencilla en el caso de la construccion vial, pero esta
comenzando a difundirse, existiendo ya empresas de América Latina que lo han logrado.

3. Calificacion de la obra

Otro incentivo para mejorar los resultados de la construccion es calificar cada obra una vez
terminada, sobre la base de parametros objetivos. Entre ellos puede contarse el estado real de la
ruta, evaluado segiin un procedimiento preestablecido, el cumplimiento del plazo y otros factores.
Esta calificacion deberia tener incidencia en futuras adjudicaciones.

31






CEPAL - SERIE Recursos Naturales e Infraestructura N° 56

IV. Una nueva modalidad de
contrato: el contrato de gestion
vial

La concesion es una modalidad de contrato, mediante la cual se
entrega a una entidad o empresa denominada “concesionario”, durante
un periodo determinado, la responsabilidad de proveer, mejorar o
conservar una o varias vias, a cambio de lo cual puede explotarlas,
principalmente cobrando peaje a los usuarios. La concesion se esta
empleando en forma creciente, como una importante manera de allegar
recursos privados al sector vial, asi como capacidad empresarial y de
gestion. El esquema de concesion es especialmente apto en vias de alto
transito, que pueden recaudar montos de peaje suficientes para
recuperar las elevadas inversiones que se requieren.

Sin embargo, la gran mayoria de las rutas no estin en
condiciones de pagar las inversiones y en muchas ni siquiera es
factible instalar peajes, pues los costos de recaudacion serian una
fraccion desproporcionadamente elevada de los ingresos. Es por ello
que en los ultimos afios se han estado ensayando numerosas
modalidades innovadoras de contratacion, aplicables a vias de muy
diferentes niveles de transito, que intentan superar las limitaciones ya
comentadas de los contratos tradicionales de construccion y
conservacion (Pakkala, 2002).

Una forma nueva de contratacion, en un esquema que guarda
semejanza a las concesiones, es el denominado “contrato de gestion
vial”. Esta consiste en encomendar a una empresa, durante un
determinado periodo, la atencion de todas las necesidades de disefio,
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construccion, conservacion y explotacion de una ruta especifica o de una pequefia red, por ejemplo,
de 300, 500 6 1000 kilometros. Este tipo de contrato permite activar en favor del desarrollo y
conservacion viales potencialidades del sector privado como capacidad gerencial y de
financiamiento, asumiendo los riesgos que puede soportar. A diferencia de las concesiones, los
ingresos principales del contratista provendrian de pagos por parte del organismo vial.

Este tipo de contrato se enmarca en la misma tendencia de las concesiones, que consideran a
los usuarios como clientes a los cuales debe ofrecerse el servicio de redes viales en buen estado,
mas seguras, confortables y economicas. En la medida que esta tendencia se consolide, es dable
esperar que las necesidades de los usuarios seran satisfechas de una mejor manera.

A. Atencion por contrato de las necesidades de la red

1. Necesidades de la red vial

La red vial es una infraestructura de transporte que debe ofrecer un servicio en condiciones
de economia, seguridad, confort y agrado apropiados, resguardando ademas el medio ambiente.
Permanentemente se manifiestan necesidades que es necesario atender en la red misma en los
siguientes ambitos principales:

e conservacion, que pretende mantener el estado de las vias, y

e desarrollo, que busca mejorar las condiciones o el estandar de las rutas, atendiéndose
mediante acciones en el ambito habitualmente denominado “construccion”.

2. ; En qué consiste la gestion contratada?

Se trata de un acuerdo entre el organismo vial, que tiene la tuicion sobre la red, y una
empresa, mediante el cual se le traspasa la gestion de una o varias vias.

La gestion comprende la determinacion de las medidas (qué hacer y en qué dimension,
cuando y como) que deben tomarse para que la red alcance las condiciones de conservacion y
desarrollo que se hayan definido como convenientes e incluye la ejecucion fisica de las actividades
y obras de conservacion y construccion necesarias.

Las autoridades competentes deben fijar las metas de estado y desarrollo de cada ruta, las que
se transforman en un mandato para el contratista.

Hay distintas modalidades para establecer el nivel de desarrollo de las vias, que van desde la
definicion de las condiciones de la ruta (trazado general, ancho, tipo de superficie de rodadura,
normas aplicables, etc.,) que orienten la ejecucion del proyecto, hasta el disefio detallado listo para
la construccion. Mas que el grado de detalle entregado, es clave que las condiciones queden bien
definidas, para que el contratista pueda proceder a la gestion que las materialice.

Por su parte, en el caso del estado, se fijan los limites admisibles hasta los cuales pueden
evolucionar las caracteristicas de cada ruta, consistiendo la gestion en adoptar las medidas para que
siempre estén igual o mejor que ellas.

Mas detalles sobre los contratos de gestion, particularmente en lo referente a la conservacion,
se encuentran en el Anexo 1.
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B. Alcances del contrato de gestion vial

Un contrato de gestion vial puede tener alcances muy variables, pues puede limitarse a
encomendar s6lo parte o toda la conservacion, o abarcar en mayor o menor grado las necesidades de
desarrollo. No es el alcance ni tampoco la cobertura en kilometros de vias lo que define el caracter
del contrato, sino el hecho de delegar en un contratista la toma de decisiones sobre las acciones
especificas que deben realizarse.

A continuacion se comentan los posibles alcances, comenzando por lo relacionados con la
conservacion.

1. Gestion de la conservacion

La conservacion se clasifica, segin la frecuencia con que debe realizarse, en (i) rutinaria
(actividades que deben realizarse todos los afios) y (ii) periddica (se requiere en periodos mayores
de un afio). La rutinaria comprende la reparacion de pequefos dafios sobrevinientes, tales como el
llenado de baches y grietas, limpieza y reemplazo de sefalizacion, limpieza del drenaje y del
derecho de via. La periddica incluye operaciones mayores, como sellos, reciclados y recapados de
pavimentos y el recargue de la capa de grava en caminos no pavimentados. A su vez, la
conservacion puede abarcar todos o solo parte de los componentes de una via. Ello da origen a los
posibles siguientes alcances del contrato:

e mantenimiento rutinario del sistema de drenaje y de la faja lateral del camino,
excluyendo la calzada propiamente tal;

e mantenimiento rutinario de todos los componentes del camino y de la faja lateral,
incluyendo o no la sefializacion, y

e mantenimiento rutinario y peridédico de todos los componentes del camino y de la faja
lateral.

Un importante aspecto a tener presente es que las vias existentes tienen por lo general
componentes que al comenzar el contrato no cumplen con todas las exigencias. En un plazo breve,
pero razonable, estipulado en el contrato, debe procederse a la puesta a punto, para luego ser
mantenidos dentro de los estandares.

Los pagos por el servicio de conservacion deben efectuarse mediante una cuota periddica por
kiléometro, fija para cada tipo de superficie de rodadura, ajustable si hay inflacion, mediante
formulas que reflejen el aumento de los costos. El costo de las obras de puesta a punto debe
considerarse incluido en la cuota periddica. En contratos de largo plazo podria ser necesario
contemplar también ajustes de precios en funcion del aumento del transito, ya que pueden aparecer
niveles no previstos, especialmente, de vehiculos pesados.

Si se considera que incluir la conservacion periddica, que suele ser de un costo mucho mayor,
en la cuota por kilometro representa un riesgo muy grande, podria pagarse en forma separada, a
suma alzada, aunque ello quita al esquema parte de los incentivos para un mejor desempeno.

2. Obras de rehabilitacion inicial

Las vias en mal estado no pueden considerarse conservables, por lo que primero deben ser
rehabilitadas o reconstruidas. No se trata en este caso de defectos locales que caigan en el concepto
de puesta a punto, sino de deterioros mayores, que obliguen a obras de magnitud significativa, como
un reacondicionamiento extenso del pavimento. Estas faenas pueden incluirse en el contrato; la
conservacion propiamente tal comenzaria una vez que aquéllas hayan finalizado.
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El disenio de la rehabilitacion puede ser entregado por el organismo vial junto con los
antecedentes de la licitacion, pero es preferible que se emplee un mecanismo que haga que el
contratista lo haga suyo (véase la seccion III.C.). Si el disefio es oficial, podria pagarse a precios
unitarios, pero si es asumido por el contratista, podria ser a suma alzada.

3. Tratamiento de las emergencias

Las vias publicas se encuentran sometidas a contingencias debidas a desastres naturales o a
acciones humanas, que pueden destruir parte de las obras o impedir la circulacion fluida. El contrato
debe incluir provisiones para la atencion de estas situaciones.

La atencion de las emergencias menores, generalmente extraccion de pequefios derrumbes
cuya magnitud habria que definir bien, puede considerarse parte de la conservacion y su pago
incluido en la cuota respectiva. Para emergencias que sobrepasen el limite establecido, conviene
incorporar clausulas que permitan su pronto manejo; tipicamente se trata de la disponibilidad de
equipos durante el periodo de lluvias o de una lista pro forma de precios unitarios para distintos
tipos de intervencion.

4. Administracion de las rutas

Por su condicién de encargado primario de las vias, puede ser conveniente que el contratista
aborde tareas que hacen parte de su administracion, algunas de las cuales son de su interés directo.
Entre ellas se cuentan el control del peso de los vehiculos, la recopilacion de datos viales como el
inventario y los niveles de transito, la denuncia de propaganda irregular o de las invasiones de la
faja publica. Esta parte puede considerarse incluida en la conservacion, o bien pagarse en cuotas
separadas, como una manera de fiscalizar su ejecucion.

5. Obras de desarrollo de la red
El desarrollo de la red puede incluir una amplia gama de construccion de obras:

e pequeios mejoramientos locales, como la rectificacion de intersecciones, construccion de
un muro, pavimentacion de la banquina u hombro en pendientes fuertes, para uso de
vehiculos pesados, etc.;

e mejoramientos del trazado, pavimentaciones, paso de superficie de tierra a grava;
e ampliacion a doble calzada, y
e construccion de caminos nuevos.

La obras a incluir pueden quedar estipuladas taxativamente una por una en el mismo contrato,
seflalando el afio en que deban materializarse. Ello no evita que durante la ejecucion puedan surgir
otras que resulten convenientes o al revés, que alguna prevista no se considere indispensable. El
contrato deberia contener clausulas para abordar estas situaciones.

El tratamiento de estas obras puede realizarse de la manera tradicional, con disefios oficiales
y pago a precios unitarios, aunque seria conveniente explorar hasta donde se puede emplear el
esquema de disefio asumido por el contratista descrito en la seccion III.C., pagando esa parte a suma
alzada.

6. Procurando un buen balance

Las tareas de rehabilitacion y de construccion, exceptuando los mejoramientos locales, son
generalmente de un costo muy superior a las de conservacion, atencion de emergencias y
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administracion de rutas. Por ello, es preferible, aunque no indispensable, que la parte construccion
no tenga una preeminencia aplastante, pues ello puede conducir a un desinterés por la conservacion
propiamente tal. Un balance no muy desequilibrado puede lograse incluyendo diversas vias que
solo requieran conservacion y algunas que necesiten construccion.

Por otra parte, nada impide que, cualquiera sea el alcance del contrato, el cobro de peaje
puede ser la compensacion total o parcial por los costos incurridos, que en este Gltimo caso puede
complementarse con pagos adicionales por cuenta del organismo vial.

C. Plazo del contrato y legislacién aplicable

1. Son preferibles los plazos largos

El aprovechamiento cabal de las ventajas de un contrato de gestion vial precisa plazos
prolongados, generalmente superiores a 10 afios, al menos en los caminos pavimentados. No debe
olvidarse que el contratista es motivado por lo que sucede durante o hasta poco después del
contrato. Lapsos extensos hacen aflorar los defectos constructivos, que se vuelven en contra del
ejecutor.

Por otra parte, la conservacion periddica se requiere al cabo de lapsos relativamente
prolongados (5 a 10 afios). Por su valor relativamente elevado, juega un importante rol en el intento
de minimizar los costos de conservacion de largo plazo. En contratos breves, podria no ser
necesaria, o lo que seria peor, podria intentarse obviarla, mediante medidas cosméticas dilatorias.

En determinados paises podria ser necesario modificar la reglamentacion legal aplicable, si el
plazo contractual esta limitado a cuatro o incluso menos afos.

2. No es necesario descartar plazos medios o breves

No obstante la conveniencia de plazos largos, es factible otorgar contratos de plazos menos
extensos, como una forma de introducir este tipo de contrato de indole diferente.

La conservacion rutinaria puede entregarse por plazos de uno, dos a cinco afos. Es factible
hacerlo en vias en buen estado, en que el mantenimiento periédico corresponda previsiblemente
después de cumplido el plazo.

Un contrato de plazo mediano seria viable, aun requiriéndose perioddica, siempre que se
introduzcan salvaguardias que eviten una conducta cortoplacista; por ejemplo, habria que establecer
reglas para que el estado de la via al final del contrato sea tal que permita soportar el transito en
buenas condiciones de servicio durante un nimero determinado de afios adicionales.

3. Régimen juridico

Los contratos de gestion vial pueden otorgarse bajo:

e ¢l régimen normal de contratos de trabajos o servicios efectuados en las vias publicas, o

e el régimen de las concesiones. Esta modalidad puede viabilizar el cobro de peajes para la
recuperacion total o parcial de los costos y el empleo de plazos extensos de contratacion.

4. Aseguramiento de la calidad y evaluacién de estado

Al igual que lo propuesto para las obras en la seccion III.D., el aseguramiento de la calidad
deberia recaer en primer lugar en el contratista. Ello no obsta a la supervision que todos modos debe
ejercer el organismo vial, especialmente en lo referente al cumplimiento real de los limites
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admisibles de deterioro. Obviamente deben establecerse también las sanciones por incumplimiento.
Mayores detalles de los procedimientos posibles se encuentran en el Anexo 1.

D. Laempresa contratista

Un aspecto crucial y que también requiere innovacion es la indole del contratista.

1. El contratista debe ser una empresa de gestiéon

La naturaleza del contrato hace conveniente que el contratista sea una empresa de gestion, es
decir, una entidad con capacidad para manejar en todo sentido la infraestructura vial, planificando,
programando y ejecutando o mandando a hacer oportunamente las obras y las acciones de
conservacion necesarias, de modo que siempre se cumplan las condiciones impuestas. Para ello
requiere tener entre otras, las siguientes capacidades:

e confeccidn de disefios viales;

e conocimiento de técnicas de auscultacion de las condiciones prevalecientes en las rutas,
la forma en que éstas se degradan y las medidas adecuadas para contrarrestarlo;

e afan de innovacidn tecnologica para mejorar el resultado técnico y econdmico;

e planificacién y evaluacién econdémica en el campo vial, para buscar la minimizacion de
costos de conservacion;

e financiamiento de corto o largo plazo de una parte, que puede ser considerable, del costo
de la conservacion, rehabilitacion y desarrollo requeridos, y

e otorgamiento de garantias suficientes por buen desempefio.

En otras palabras, una empresa de gestion se asemeja a un concesionario vial, aunque
posiblemente con capacidad financiera menor, acorde al tamafo del contrato, y que no
necesariamente cobra peaje.

La esencia del contrato es la asuncion de la gestion. Aunque ello incluye la materializacion
de las obras, no habria inconvenientes en que se subcontratara ampliamente la realizacion de
disefios, estudios y obras. La clave esta en que la empresa adjudicataria mantenga la responsabilidad
de todo lo que se haga, para lo cual debe ejercer la inspeccion de sus subcontratistas, pues las
consecuencias de cualquier incumplimiento recaerian en ella.

2. Posible origen de las empresas de gestidén de conservacion

Posiblemente las empresas de gestion vial puedan nacer a partir de la asociacion de
consultores y contratistas tradicionales de obras viales con inversionistas. Microempresas de
trabajadores pueden asumir parte o toda la conservacion rutinaria, como se comenta en el Anexo 2.

La presencia de constructores viales no parece estrictamente indispensable, aunque pueden
aportar su experiencia en la ejecucion de obras. En todo caso, debe quedar en claro que el contrato
es de gestion, antes que de obras. Por formacion, los contratistas tradicionales estdn orientados al
uso de equipos, materiales y otros recursos para modificar la realidad, y podrian continuar actuando
conforme a ello. Ello podria traducirse, como efectivamente ha ocurrido en ciertos casos, en
descansar en las inspecciones oficiales para detectar las deficiencias que surgen en las vias y luego
corregirlas, en vez de establecer sistemas propios de vigilancia y de prevision y programacion de las
intervenciones.
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La capacitacion y el perfeccionamiento en técnicas y actitud de gestion parecen por lo tanto
indispensables para el éxito.

3. Cooperacién publico - privada

Como es tipico cuando se trata de conceptos nuevos, es necesaria una buena cooperacion
entre el organismo vial y los contratistas, tanto en la etapa de preparacion como durante la ejecucion
del contrato, de modo que ambas partes se sientan comodas con el nuevo esquema. La interrelacion
contribuye a una mejor comprension del significado del contrato de gestion (en un principio le
cuesta entenderlo incluso a los propios funcionarios viales), especialmente en lo referente a los
riesgos, oportunidades y modalidades involucrados.

E. EIl contratista como inversionista o financista

Los contratos de gestion vial pueden considerar muy distintos grados de financiamiento,
desde pequefios montos por lapsos reducidos, similares a los que se producen en contratos normales
de ejecucion de obras, hasta otros de gran envergadura y a largo plazo, como ocurre en las
concesiones. Como se desprende de lo indicado en la seccion IV.B.1., el pago por la gestion vial
puede componerse de una cuota fija periddica, que compense la conservacion y otros asuntos
complementarios, y de pagos separados por las obras mayores. Los desfases entre el flujo de costos
en que incurre el contratista y el monto de los pagos recibidos es el origen de la necesidad de
financiamiento. A continuacién se exponen las posibilidades en un orden creciente:

1. Obras de puesta a punto

Consisten en la reparacion de defectos para llevar todas las rutas a los niveles de servicio
estipulados. Significan un gasto inicial superior al promedio de la conservacion rutinaria y que por
ello, puede superar el monto de la cuota fija periddica. Sus costos se recuperarian al cabo de algin
tiempo. Este financiamiento es frecuentemente de baja magnitud.

2. Conservacion periodica

La conservacion periodica implica una fuerte inversion, de un monto muy superior a la
conservacion rutinaria. Por estar su compensacion incluida generalmente en la cuota fija periodica,
su valor se recupera en un lapso posterior a su ejecucion, que puede ser mas 0 menos extenso.

3. Obras mayores

Las rehabilitaciones y construcciones son generalmente obras de alto costo y pueden implicar
un financiamiento moderado, o alto, seglin cudl sea la forma de pago:

e Si se efectiian pagos especificos y separados de la cuota fija periddica, a medida de la
ejecucion de las obras, el financiamiento es bajo y similar a los contratos tradicionales de
obra.

e Alternativamente, seria posible pagar solo parte del valor de las obras mayores,
suponiéndose incluido el saldo en la cuota fija periddica. Por ejemplo, si se paga junto
con la ejecucioén un monto aproximado a los costos que a la empresa significa efectuar las
obras mayores, la utilidad se percibiria con la cuota fija periodica, caso en el cual el
financiamiento seria moderado. El financiamiento seria mayor si el pago separado no
cubre siquiera los costos.
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Una situacion extrema seria que las obras mayores se consideren incluidas
completamente en el pago fijo periddico y deban ser financiadas en su totalidad por el
contratista de gestion. Esta situacion es analoga a la de las concesiones.

Otra situacion de financiamiento se tendria en el caso de que el contrato se adjudica a la
empresa que ofreciera el mayor pago al Estado por obtenerlo. Las bases de licitacion
incluirian el calendario de pago fijos que se efectuarian al contratista de gestion. Los
montos a cancelar se establecerian en funcion de la capacidad de pago del organismo vial
y su valor presente neto deberia ser igual al costo estimado de la gestion. El pago
ofrecido al Estado dependerda de los aumentos de eficiencia en la conservacion y de
menores costos de obra que el contratista espere poder materializar.

El grado de financiamiento constituye por una parte un factor de riesgo que experimenta el

contratista, pero tiene la virtud de inhibir una entrega anticipada del contrato, ya que la plena
percepcion de las utilidades se produce solo con su culminacion.
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V. Un nuevo esquema institucional

En un mundo cambiante y que demanda niveles de desempefio
significativamente mas exigentes que los tradicionales, es necesario
atender también la institucionalidad que maneja el sector vial. Es
mucho lo que puede ganarse mediante los nuevos enfoques expuestos
para la conservacion y la construccion, incluyendo la participacion
distintiva del sector privado. Sin embargo, las propias instituciones
deben adaptarse a un ambito de obtencion de resultados a fin de
alcanzar logros aun mas significativos.

A. Separacion institucional

Una adecuada provision y conservacion de redes viales requiere
el desarrollo de tres tipos de tareas basicas:

e La defensa del interés publico, que consiste en establecer y
promover las caracteristicas de la red que contribuyan en
mejor forma el bienestar de la sociedad, ademas de
salvaguardar su buen uso; comprende esencialmente Ia
fijacion de politicas, la dictacion de normas del sector y la
supervision de los actores, para asegurar su cumplimiento;

La gestion de las redes viales, es decir, la determinacion de las
acciones necesarias para alcanzar los resultados que se hayan
establecido para satisfacer el interés publico, y la ejecucion de las
obras o la materializacion de las acciones necesarias.
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Es apropiado separar las actividades conceptualmente diferentes, radicandolas en entidades
distintas. La interaccion entre las diversas entidades de un mismo sector no soélo clarifica las
responsabilidades de cada una y las obliga a concentrarse en su verdadero rol, sino también, en caso
de incumplimientos, facilita el analisis de donde estuvieron las fallas. Por el contrario, la no
separacion explicita puede tener como resultado que no se dé énfasis suficiente a la defensa del
interés publico.

De acuerdo a los ordenamientos juridicos habituales, la fijacion de politicas y metas
corresponde al ministerio competente, la gestion de las redes corresponde a los organismos viales,
en tanto que la ejecucion de obras y la conservacion puede encomendarse a terceros bajo algln tipo
de contrato. No obstante, por su conocimiento del red y de las consecuencias de las medidas que se
tomen, cabe a los organismos viales entregar los antecedentes necesarios para establecer las
politicas y establecer las metas en la red, pudiendo incluso sugerir algunas de ellas, pero en ultima
instancia, ellas siempre deben ser fijadas a nivel ministerial.

En un esquema de separacion institucional, los organismos viales actuarian por mandato. El
ministerio competente les fijaria las politicas viales, las metas de estado de los caminos y de
desarrollo de la red, y evaluaria su desempefo. El mandato puede materializarse mediante la firma
periddica, entre el ministerio competente y el organismo vial, de convenios u otro tipo de
documentos, que fijen los resultados a alcanzar. Nueva Zelandia ha sido pionera en esta forma de
organizacion (recuadro 4).

B. Politicas viales

Las politicas son sin duda un elemento esencial de la defensa del interés publico, pues son
una manera de declarar qué se entiende por aquél; reflejan la orientacion, lineamientos, prioridades
y énfasis del trabajo de un sector.

Los ambitos de politicas viales dicen relacion con la cobertura y estandar de la red, el estado
en que debe mantenerse, quiénes deben asumir los costos viales, los mecanismos de financiamiento,
las formas y procedimientos para llevar a cabo los trabajos, la efectividad institucional, las
relaciones con los usuarios, las seguridad vial, la proteccion del medio ambiente, etc.

Es importante declarar expresamente cuales son las politicas vigentes, de modo que todos, es
decir, los integrantes de los poderes publicos, funcionarios del organismo vial, usuarios, potenciales
inversionistas, y publico en general, sepan a qué atenerse. Siempre existen politicas, aunque
lamentablemente, muchas veces estin implicitas o son conocidas s6lo por algunas autoridades,
debiendo los demdas conformarse con intentar deducirlas.

La politicas no declaradas suelen ser incompletas, cambiantes e incluso, poco coherentes.
Ademas, pueden ser reemplazadas facilmente sin un debido proceso de reflexion y discusion,
pudiendo las nuevas politicas adolecer de los mismos defectos. Al contrario, las politicas expresas
permiten focalizar los esfuerzos en las prioridades declaradas, inhiben las acciones inconducentes y
potencian la labor de los funcionarios, quienes pueden aportar con conocimiento de causa al logro
de los objetivos, sin dilapidar energias.

Recuadro 4
ORGANISMO VIAL DE NUEVA ZELANDIA ACTUA POR MANDATO

A contar de 1984 se inicié6 en Nueva Zelandia un profundo proceso de reforma del Estado. Entre los principios

42 que lo guiaron se encuentran que (i) la fijaciéon de politicas gubernamentales esté separada (resida en organismos

diferentes) de las funciones regulatorias y de provision de servicios; (ii) las actividades que pueden ser

desarrolladas comercialmente (como son las productivas y de gestion), se efectien por contrato, se privaticen o

sean asignadas a compaiiias de propiedad estatal, y (iii) los organismos gubernamentales rindan cuentas de sus
operaciones. Estos principios se aplicaron a la reforma del sector vial (Dunlop, 1997 y Odams, 1997).
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Fuente: Elaboracion propia sobre la bse de los documentos mencionados

C. Cuenta de resultados e indicadores de desempeio

El mundo actual exige un mayor grado de transparencia. Accountability es una palabra
inglesa, que no tiene un equivalente exacto en el idioma castellano y refleja, entre otras cosas,
apertura a la sociedad, rendicion de cuentas, un sentido de asuncién de responsabilidad,
particularmente ante las deficiencias incurridas, abarcando globalmente el desempefio institucional.

Es necesario superar la practica tradicional, meramente procesal, de rendir cuentas tan sélo
sobre la forma en que se gastan los recursos recibidos, sin nexo explicito con su productividad o
con los resultados alcanzados; por el contrario, es necesario producir una amplia rendicion de
cuentas de los aspectos sustantivos o finalistas de la mision de la institucion.

Variados indicadores permitirian juzgar la calidad de la gestion y evaluar sus resultados. Los
indicadores deben reflejar la realidad de la red y el desempefio institucional de la manera mas
directa posible, superando las tendencias a hacerlo indirectamente, mediante por ejemplo, el gasto
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realizado o los volumenes de obra ejecutados. Australia fue pionera, comenzando por formular
indicadores experimentales (Wilson, 1994). Con el tiempo se podran decantar los que sean
verdaderamente utiles para los propositos perseguidos y mas atn, que sean claros para el publico en
general.

Recuadro 5
CLASIFICACION DE INDICADORES DE DESEMPENO DE ORGANISMOS VIALES

Sin pretender ser exhaustivos, los indicadores de desempefio se pueden clasificar en los siguientes
tipos:

. De calidad del servicio: entre éstos se pueden considerar diversas maneras de dar cuenta del
estado de las vias, en una forma tal que sea entendida por los usuarios, como puede ser una
clasificacion en bueno — regular — malo; en todo caso, ello debe realizarse sobre la base de un
sistema objetivo de calificacion. En el ambito institucional, se pueden analizar los tiempos habituales
de reaccion frente a diversas necesidades, como reparar baches o atender emergencias.

. De eficacia: uno de los mas relevantes es el valor del patrimonio vial (véase la metodologia
propuesta en Schliessler y Bull, 1994); calculado periédicamente, es un instrumento para medir la
efectividad de las politicas de construccion y conservacion seguidas. Adicionalmente, se pueden dar
a conocer la cantidad de kildbmetros construidos o mejorados cada afo, las tasas de accidentes, y
otros aspectos similares.

. De eficiencia: en este orden de cosas, se cuentan los referentes al rendimiento de los recursos,
como los costos de conservacion por kildbmetro, la proporcion de los gastos de administracion en
relacioén al total gastado, etc.

Fuente: elaboracion propia

Sin duda que un organismo vial cuya labor es juzgada sobre la base de indicadores objetivos
mejorard ostensiblemente su desempefio, el cual se orientara a alcanzar resultados concretos.
Cualquier retroceso se considerara inaceptable, lo que traerd consigo un aumento de la calidad del
desempefio.

Cabe precisar que lo que verdaderamente importa es que los resultados alcanzados sean de
conocimiento de los usuarios y del publico en general, y no s6lo de las autoridades. La labor de los
organismos viales se brinda a la nacion como un todo, lo que amerita que la informacion sea
publica.

D. Una actitud de servicio a usuarios e interesados

El funcionamiento de los organismos viales debe orientarse no s6lo hacia las necesidades e
intereses nacionales, sino también, hasta donde sea compatible, con las de los usuarios y otros
grupos de interés.

Una actitud de servicio implica una nueva cultura institucional. Se trata de un estilo de
trabajo profundamente diferente, que no se limita a cumplir en forma técnicamente correcta con los
objetivos definidos; por el contrario, las metas y los logros de la entidad deben debatirse de cara a
los usuarios y grupos interesados, adoptando una posicion de apertura hacia ellos.

1. Los usuarios y otros grupos de interés

Usuarios directos son quienes circulan en vehiculos por caminos y calles, como es el caso de
los automovilistas y los transportistas de pasajeros y de carga. Usuarios indirectos son pasajeros del
transporte publico y los que despachan o reciben cargas y asumen sus costos de transporte
(productores agricolas, mineros, industriales, comerciantes, etc.). La red vial les brinda la
posibilidad de desplazarse conforme a lo requerido por sus actividades econdmicas, educativas,
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sociales, culturales o de recreacion, pero sufren las consecuencias de sus deficiencias, que se
traducen en mayores costos operacionales, tiempos de viaje, pérdidas de mercaderias y accidentes.

Aparte de los usuarios, hay otros grupos de la sociedad que tienen intereses relacionados con
las vias. Entre éstos se encuentran los residentes en las inmediaciones de las vias, que estan
sometidos a emisiones de ruido y gases; los encargados de atender los accidentes de transito; los
consumidores, que ven encarecerse los productos como consecuencia de altos costos de operacion
de los vehiculos; los ecologistas, que procuran preservar el ambiente; las asociaciones de caminos,
que promueven un mejor sistema vial; los proveedores de vehiculos, y muchos otros. A veces, los
intereses legitimos de estos grupos se contraponen entre si y con los de los usuarios, pero todos
merecen ser considerados para satisfacer verdaderamente el interés publico.

Una actitud de servicio no significa hacer necesariamente lo que los usuarios quieran, pero si
tener conciencia de que se trabaja para ellos, lo que implica tomar en cuenta sus planteamientos.
Los concesionarios de caminos han sido pioneros en considerar a los usuarios como clientes a los
cuales es necesario captar y atender.

Algunas formas en que se puede traducir una actitud de servicio se abordan en los acapites
siguientes.

2. Consulta publica de los proyectos

Habitualmente los proyectos viales son ansiosamente esperados y demandados por la
ciudadania, pero es sabido que en numerosas ocasiones pueden generar incomodidades a
determinados grupos, que sufren inconvenientes debidas a expropiaciones o a ver alterados sus usos
y costumbres.

Es apropiado someter los proyectos que piensen implantarse a consulta publica ciudadana
antes de ser contratada su ejecucion. Considerar en la etapa de disefio los perjuicios que pueden
acarrearse da origen a proyectos mejor concebidos. Aunque no sea posible atender todos los
intereses, al menos se pueden mitigar, compensar ¢ indemnizar oportunamente los efectos
negativos.

La sola idea de oir a los interesados puede parecer molesta y hacer temer demandas
indebidas. Sin embargo, hay experiencias exitosas de solucion anticipada de controversias (Irisarri,
2000). Seria mejor contar con una guia que permita conducir el proceso de consulta; un buen
ejemplo lo constituye la elaborada en Chile (Direccion de Vialidad, 2002).

3. Mecanismos de informacion

Los usuarios y la ciudadania en general tienen derecho a ser informados, para lo cual los
medios de difusion brindan muiltiples posibilidades. Comunicados de prensa destinados a programas
de noticias, publicaciones en diarios y revistas, programas de radio, folletos de divulgacion, son
solo algunas de ellas. Otra opcion ampliamente difundida consiste en mantener un sitio en Internet.

4. Recepcion de reclamos y auscultacion de opiniones

Una posibilidad simple de atender a los usuarios es disponer de una linea telefonica bién
atendida y abrir oficinas para recibir observaciones y reclamos, no sélo limitado a las concesiones,
donde habitualmente son obligatorias. Los usuarios, como inspectores cotidianos de la rutas, pueden
ser una excelente fuente de informacion acerca de las deficiencias que existen. Obviamente, es
necesario dedicar personal para dar seguimiento y respuesta a las observaciones recibidas.

Mas sofisticadas son las encuestas, mediante las cuales se puede sondear el parecer de los
usuarios en cuanto a calidad, estado y limpieza de las vias; sefializacion y fluidez del transito;
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servicios complementarios que se estimen necesarios; percepcion del grado de accidentalidad y
otros aspectos semejantes, que pueden ayudar a definir acciones futuras. Las encuestas son practicas
habituales en Nueva Zelandia y otros paises desarrollados, y se estdn comenzando a utilizar en la
region (ver cuadro 2).

La Direccion Nacional de Vialidad de Uruguay tiene una politica de considerar a los usuarios
de las rutas como clientes a quienes hay que brindar un servicio. Dentro de ese concepto, en junio
de 1999 se efectud por una consultora independiente una encuesta de opinidon entre los usuarios.
Los principales resultados de esta experiencia son:

Cuadro 2

ENCUESTA A USUARIOS REALIZADA EN URUGUAY

(en %)

ESTADO DE LAS RUTAS
Todos Autos Camiones Omnibuses
Muy satisfactorio 4 4 1 3
Satisfactorio 55 57 42 31
Ni satisfactorio ni insatisfactorio 22 21 30 39
Insatisfactorio 13 12 17 21
Muy insatisfactorio 4 3 9 6
No sabe, no contesta 2 3 1 0
TOTAL 100 100 100 100
Balance * +42 +46 +17 +7
PERCEPCION DE LA EVOLUCION DE LAS RUTAS
DURANTE ULTIMOS TRES ANOS
Todos Autos Camiones Omnibuses

Han mejorado 7 72 54 59
Estan igual 21 20 37 32
Han empeorado 6 5 7 8
No sabe, no contesta 2 3 2 1
TOTAL 100 100 100 100
Balance +65 +67 +47 +51

Fuente: http://www.dnv.gub.uy/opinion/index.htm
Nota: * % de respuestas positivas menos respuestas negativas

5. Procesos de participacion de usuarios e interesados en la toma
de decisiones

Los usuarios y otros grupos de interés pueden efectuar significativos aportes en el proceso de
toma de decisiones, siempre que exista disposicion a escucharlos.

Una posibilidad formal consiste en crear comités asesores de usuarios, integrados por
representantes de las diversas entidades que los agrupan, pudiendo incluirse también otros grupos de
interés relacionados con las vias. Los comités serian la voz organizada del sector y en su seno se
tratarian, antes de su aprobacion formal por las instancias competentes, todos los temas relevantes
de la gestion vial, como son los programas de obras, el presupuesto anual, el estado minimo que
debe fijarse para las vias y los resultados alcanzados. Puede comentarse que los usuarios tienen
amplias posibilidades de intervencion en la discusion de los planes de inversiones a nivel regional y
nacional en paises como Nueva Zelandia y Zambia (Jhala, 1998).
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Un paso mas audaz seria la incorporacion de usuarios con derecho a voz y voto al consejo
directivo de los organismos viales, lo que les daria injerencia en la toma de decisiones acerca de la
gestion. Evidentemente, ello requeriria que la autoridad maxima no fuese unipersonal, sino un
consejo o directorio, lo cual ya ha ocurrido en Nueva Zelandia y estd empezando a surgir en
América Latina, donde los fondos viales son manejados por cuerpos colegiados de caracter
ejecutivo o asesor (cuadro 3). No debe olvidarse que los usuarios contribuyen al financiamiento de
la red vial con sus impuestos en algunos casos efectiian pagos especificos por su utilizacion, por lo
que merecen que su opinion sea recogida.

Cuadro 3
COMPOSICION DEL CONSEJO O DIRECTORIO DE FONDOS VIALES DE AMERICA LATINA
Pais Total Representantes de
miembros Gobierno Gobiernos Sector
central locales privado
Costa Rica 7 3 1 3
Guatemala 6 3 - 3
Honduras 8 4 1 3
Estado de Mato Grosso do Sul, 8 5 1 2
Brasil
Estado de Mato Grosso, Brasil 6 6 - -
Nicaragua 6 3 3
El Salvador 7 2 - 5
Estado de Parana, Brasil 16 5 1 10
Estado de Goias, Brasil 10 6 1 3

Fuente: Programa IRF/CEPAL/GTZ (2001)

6. Mas ventajas que inconvenientes

Si bien es cierto que abrir opciones a contactos habituales con los usuarios puede
considerarse una interferencia o una incomodidad, hay que dejar de lado ese temor, pues sus
sugerencias pueden constituirse en importante ayuda para la gestion. Al respecto, cabe acotar que el
interés y la objetividad de participacion de los usuarios se verian fomentados si conocen las
politicas vigentes y los parametros de condicion de estado admisible.

Por otra parte, las distintas formas de informacion y participacion pueden llevar a positivos
cambios de conducta en una importante fraccion de los usuarios. En efecto, una mejor comprension
de lo que significan los caminos y los costos envueltos en ellos, podria inducir a un comportamiento
mas acorde con las reglas, como por ejemplo, un autocontrol de los pesos de los ejes para preservar
de mejor forma las superficies de rodadura, y un mayor respeto por las instalaciones viales en
general.

E. Un nuevo tipo de ente vial

Las enormes y complejas exigencias que se ejercen sobre los organismos viales de la
actualidad hacen recomendable tomar providencias adicionales que faciliten su cometido.
1. Planificacion estratégica

Algun tipo de planificacion estratégica se requiere para organizar las multiples tareas en una
perspectiva de obtencion de resultados de largo plazo. Sin ella, es dificil articular los distintos
ambitos de actuacion y los distintos actores, y lograr resultados ampliamente consistentes.
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2. Organismo vial de caracter empresarial

Un paso complicado, porque puede requerir la dictacion de una ley, seria transformar el
organismo vial en una empresa o corporacion publica, encabezada por un directorio en el que
tuvieran participacion representantes de los usuarios. Esta empresa seria legalmente la concesionaria
de la red y asumiria su gestion por un conjunto de mandatos ministeriales.

Este paso podria no considerarse estrictamente indispensable y por cierto, no parece ser una
primera prioridad. Si existiera el empefio, podria concretarse la aplicacion de una gran o la mayor
parte de los aspectos comentados precedentemente, aunque debe reconocerse que las severas
limitaciones que impone la pertenencia a la administracion publica pueden hacer complicado
alcanzar los resultados preestablecidos.

La transformacion en una empresa con alto grado de autonomia liberaria al organismo vial de
buena parte de las trabas administrativas que pesan sobre ¢l. La autonomia no significa libertad para
manejar las vias sin sujecion a nada ni a nadie, ni tampoco implica necesariamente autarquia; por el
contrario, el organismo o corporacion vial debe desempefiarse bajo mandato y cumpliendo las
politicas vigentes (véase la seccion V.A.). La autonomia facilita la reorientacion de procedimientos,
con el objeto de poder llevar adelante una gestion efectiva y alcanzar las metas que se le fijen.

Una opcion de menor alcance, pero que permitiria mejorar la productividad, seria la creacion
de empresas estatales de ejecucion, que asumieran los rubros de produccion realizados hasta la
fecha por administracion. Estas empresas se harian cargo de todo el personal y equipos productivos,
como se hizo en la primera etapa de los cambios institucionales de Nueva Zelandia (Dunlop, 1997 y
Odams, 1997).

En la actualidad existen recelos en cuanto a la creacion de empresas publicas, pero debe
tenerse presente que en este caso se trata de la transformacion de organos existentes de la
administracion publica, para darles una estructura mas acorde a la naturaleza de sus funciones.
Nueva Zelandia y el Reino Unido han creado agencias viales con alto grado de autonomia
funcional, que deben ceiiirse a las politicas dictadas por el ministerio rector del sector transporte. Lo
mismo ha sucedido en Andalucia y en otras autonomias regionales de Espafia.
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VI. Una recapitulacién final

A. Gestion vial orientada a resultados:
necesario y posible

El gran desafio que se presenta a los organismos viales es llevar
a cabo su gestion en un nuevo ambiente caracterizado por:

e La obtencidon en las vias de resultados preestablecidos de
mediano y largo plazo, y

e El empleo de indicadores que permitan juzgar la efectividad
de la gestion.

En el caso de la conservacion, es necesario orientar la gestion a
la materializacion de una condicién predeterminada de la red, en
funcion de los recursos disponibles. Para ello debe imperar un nuevo
paradigma: no conformarse en forma un tanto fatalista con hacer lo que
se pueda, dadas las circunstancias, lo que se ha traducido en un estado
precario de la red, sino comprometer resultados de estado de vias,
fijados en términos realistas, a cambio de los recursos que se reciban.

En cuanto a la construccion, se requiere un esfuerzo para darle
un mayor sesgo de largo plazo, comprometiendo en ecllo a los
contratistas, de modo de que sea mas factible que la obras cumplan el
periodo de servicio para el que sean disefiadas.

Diversas medidas deberian tomarse para que sucedan los
cambios. El organismo vial debe ajustar su mentalidad, organizacion y
procedimientos. Clave resulta no solo alcanzar los resultados, sino
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también evaluarlos y rendir cuenta de ellos, asi como una actitud de servicio a los usuarios, todo lo
cual ejerce una saludable presion sobre el desempefio de la institucion y de sus trabajadores.

A su vez, el sector privado puede contribuir al proceso mediante varias formas de
contratacion, privilegiando las que comprometen no tan solo la ejecucion de obras, sino resultados
de estado de vias, como lo son los contratos de gestion vial. Asumiendo un mayor riesgo, el sector
privado aporta capacidad gerencial y bajo algunos esquemas, también diversos grados de
financiamiento.

El financiamiento es sin dudas un elemento limitante de la gestion. Sin embargo, en la
medida que se observen resultados concretos en relacion al estado de las vias y se comprendan
mejor los alcances y consecuencias de lo que pueda o no lograrse a su respecto, pueden mejorar las
perspectivas de la conservacion vial en el debate presupuestario.

B. Coémo empezar

Todo proceso de reforma es dificil y puede tropezar en la manera de iniciar la transicion,
porque siempre hay resistencia a los cambios. Afortunadamente, es posible allanar el camino
comenzando con medidas que no requieren modificaciones legales, sino esencialmente cambios de
actitud, que deben ser impulsados por la cupula del organismo vial y por el ministro del cual
depende. En este caso, el camino se prueba andando y eso es lo que han hecho numerosos
organismos viales que han tomado medidas concretas. A continuacion, se presentan algunas
posibilidades cuya materializacion no irroga mayores costos y requiere s6lo la voluntad de hacerlo:

e Fijacion del nivel de estado minimo admisible en algunos caminos. Considerar cero
baches en todas las vias principales.

e Otorgamiento de contratos piloto de obras con disefio asumido por el contratista, pago
esencialmente a suma alzada y con conservacion posterior por un cierto plazo.

e Otorgamiento de contratos piloto de gestion vial, restringida o no a la conservacion por
niveles de servicio y rehabilitacion.

e Simulacion de contrato para algin grupo interno que desarrolle labores de conservacion
por administracion.

e Establecimiento de algunos indicadores de efectividad institucional que deberian darse a
conocer publicamente.

e Reuniones informativas periddicas con usuarios organizados, al comienzo informales,
con miras a su posterior institucionalizacion.

e Apertura a los usuarios y publico mediante el establecimiento de oficinas para la
recepcion de observaciones y reclamos, una linea telefonica de atencion efectiva y un
sitio web.

e Realizacion de estudios que permitan estimar qué estado de red es posible lograr con los
recursos actuales y qué mas se podria alcanzar si hubiese un incremento presupuestario
moderado.

Estas medidas y otras similares que pudieran agregarse darian vigor y realismo al concepto de
que es posible alcanzar metas concretas en cuanto a condicion de la red. Mostrando que en algin
grado los logros son viables y sostenibles, se puede entrar en un circulo virtuoso. No pueden
descartarse fallas, sobre todo al principio, pero es necesario y conveniente insistir.
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Anexos

Anexo 1: Los contratos de conservacion vial
por niveles de servicio, estandares o
resultados

Disponible en el sitio http://www.eclac.cl/transporte/

Anexo 2: Los contratos de conservacion vial
con microempresas

Disponible en el sitio http://www.eclac.cl/transporte/
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