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RESUMEN EJECUTIVO

La fijacién de politicas adecuadas, claras y estables ayuda al desarrollo de cualquier sector, pues las
sefiales entregadas orientan a todos los actores y a los potenciales inversionistas. Por ello se proponen
para caminos y calles las politicas que se exponen en este documento. El trasfondo de ellas es que, dada
su relevancia para la economfa nacional, la conservacién vial se efectie a nivel suficiente en todos los
caminos en que ello resulte rentable y que se materialicen las construcciones que, siendo rentables,
correspondan ser financiadas por los usuarios o tengan suficiente prioridad dentro de las inversiones
publicas. Como otros elementos relevantes se destaca la posibilidad de que los usuarios se hagan cargo
de los costos que imponen a los demds y que la institucionalidad encargada de los caminos sea eficaz y
eficiente.

A. MARCO CONCEPTUAL

El debate piiblico de los tltimos afios ha enfatizado la importancia de la infraestructura como un medio
de apoyo para el desarrollo del pais y no ser un cuello de botella para ello.

Los problemas tipicos de la red vial que entorpecen la economfa, imponiéndole sobrecostos de
transporte, son estdndar insuficiente, congestion, estado inadecuado y accidentes. Ellos deben enfrentarse
con medidas apropiadas, considerando la magnitud de los ahorros posibles de lograr y los costos que ellas
involucran.

La resolucién de los problemas requiere de fuentes de financiamiento que sean suficientes para
los fines perseguidos, aunque también de una institucionalidad que sea capaz de materializar las
inversiones en forma efectiva.

Caminos y calles son bienes nacionales de uso publico que permiten accesibilidad a todo el
territorio. Siendo ella una necesidad nacional, parece legftima su provisién por parte del Estado.

Ademis de la sefialada conveniencia para el pafs, el uso de las vfas ptiblicas beneficia a cada uno
de sus usuarios en particular. Lamentablemente la obtencién de ese beneficio privado significa que los
caminos sufren un deterioro, que obliga a obras de conservacién. A ello se agrega que en caminos de
alto trdnsito se produce congestién, lo que significa imponer a los demds usuarios un considerable
sobrecosto de operacién. Estos costos no tienen por qué recaer en la sociedad, sino en los usuarios que
los generan.

Es conveniente para los usuarios pagar por una conservacion que mantenga a los caminos en buen
estado, pues en general percibirdn ahorros en costos de operacién de monto mayor. Ello sugiere
considerar servicio publico a la conservacidn vial. Al igual que el teléfono, agua potable y electricidad,
se tratarfa de una prestacidn a la que todos tienen acceso, pero por la cual es necesario pagar. El precio
pagado jugarfa un papel similar al de las tarifas de cualquier servicio piblico y no podrfa considerarse
un impuesto, sino un ingreso para las entidades proveedoras de dicho servicio.
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La provisién de ampliaciones a la red vial puede ser considerada también un servicio publico.
Es decir, los usuarios pagarfan por el uso de una vfa mejor, pero de menor costo de operacién.

Sin perjuicio de lo sefialado, los caminos y calles conservarfan su condicién de bienes nacionales
de uso publico y de cargo del Estado en todo lo que signifique provisién de accesibilidad.

B. POLITICA FINANCIERA

A continuacién se presenta una posible polftica financiera para caminos, la cual procura evitar pagos
dobles y considera el empleo de instrumentos de cobro a los usuarios de costo razonable:

i) Serd de cargo de los usuarios la construccién de obras originadas en la congestion, pagando
peaje por un lapso que permita la recuperacién del capital invertido. Obras tfpicas de esta
fndole son las dobles calzadas, los caminos nuevos que son alternativa de caminos consoli-
dados de trénsito elevado o mejoramientos considerables de éstos.

if)  Serd de cargo del Estado la construccién y mejoramiento de caminos de trdnsito moderado
0 bajo. Son obras de este tipo la pavimentacién, la ripiadura y otros mejoramientos o
rectificaciones de un camino existente, incluyendo los que permiten corregir los focos de
accidentes y la construccién de caminos nuevos, inclusive caminos de penetracién. La
rehabilitacién/reconstruccién se considerard en esta categorfa durante un lapso transitorio
de cinco afios.

Se exceptiia la construccién o mejoramiento substancial de caminos, inducidos por necesi-
dades de desarrollo propias de uno o pocos usuarios, como es el caso de accesos a minas,
centrales eléctricas, etc. El financiamiento deber4 provenir del (de los) interesado(s).

iif) Las obras definidas como de cargo de los usuarios se ejecutardn preferentemente por
concesién autosuficiente. Las que son de cargo del Estado se construirdn por los
mecanismos normales a su alcance. Se procederd de igual modo con las obras de cargo
de los usuarios, cuando por alguna causa no sea posible hacerlas por concesién. El peaje
serd de beneficio de la entidad que provey6 la obra, ya sea el concesionario o el Estado.

La concesién podrd emplearse también, siempre que sea factible, para la construccién o
mejoramiento considerable de caminos que estén en situacién limftrofe entre i) y ii). Es
el caso de caminos de trdnsito entre unos 2 000 y 5 000 vehfculos diarios. El Estado podr4
cofinanciar la obra, siendo la concesion de carédcter subvencionado. El peaje serd determi-
nado en funcidn del aporte del concesionario y serd de su beneficio.

iv)  La conservacién vial, incluyendo refuerzos y rehabilitacion de pavimentos y recargues de
ripio, serd de cargo de los usuarios. El mecanismo de cobro serd un cargo en los combus-
tibles consumidos en caminos y calles, con cardcter de contribucién parafiscal a cambio de
recibir el servicio de conservacion. La recaudacién ingresard a un fondo de conservacién,
que no podr4 financiar construcciones. Los montos de los cargos se determinardn de modo
de financiar la conservacin segun se especifica en v), vi) y vii). La implantacién de los
cargos se efectuard progresivamente en un lapso de cinco afios.



v)

vi)

vii)

viit)

ix)

3

El fondo de conservacién financiard el 100% del costo de conservacion de los caminos
rurales pertenecientes a la red bdsica y comunal primaria. Lo mismo ocurrird con la red
urbana principal y secundaria.

La conservacién de caminos regionales secundarios se financiard hasta en una cifra anual
por kilémetro por determinar (se estima preliminarmente en US$ 200) con cargo al fondo
de conservacién. La diferencia del costo de conservacién provendrd de los usuarios
directos. Eventualmente se otorgardn subsidios estatales si por justificadas razones los
usuarios no estdn en condiciones de afrontar el pago. Se procederd en forma andloga para
las calles urbanas terciarias, con la salvedad que el financiamiento complementario pro-
vendrd de recursos municipales.

La conservacién de caminos bajo concesién y en los que se cobre peaje por haber sido
ampliados se hard con cargo al fondo de conservacién vial hasta en una cifra anual por
kilémetro por determinar (se estima preliminarmente en US$ 5 000).

Las emergencias serdn de cargo del Estado.

Luego de un perfodo transitorio de cinco afios, el peaje se reservard para circular por
caminos concesionados o que hayan sido ampliados debido a la congestién, teniendo car4c-
ter de tarifa por el servicio prestado. Ademds se cobrard una tarifa (peaje) para atenuar

la congestién durante las horas y perfodos en que se produzca.

A lo largo de un perfodo transitorio de cinco afos, el actual impuesto especifico al diesel
se ird reduciendo hasta desaparecer.

C. INSTITUCIONALIDAD

La institucionalidad tendrd como objetivo resguardar el interés piblico en torno a caminos y calles,
entendiéndose como tal que exista una red vial adecuada y que esté en buenas condiciones. Para estos
efectos se aplicardn las siguientes disposiciones:

iii)

Se rendird cuenta publica periddica de las inversiones efectuadas en la red vial, de los
avances experimentados por ella, su estado y su valor patrimonial.

La construccion vial se abordard mediante los mecanismos tradicionales y mediante conce-
siones en todos los casos que resulte factible.

La defensa del interés publico en materia de conservacion estard a cargo de un Consejo de
Conservacién Vial, integrado por representantes del Estado, duefio de las vias. Ademds
lo integrardn, con derecho a voz (y preferiblemente también a voto), representantes de los
usuarios (camiones, buses, automdviles). Existirdn divisiones del Consejo en el Ministerio
de Obras Prblicas, para encargarse de las vias rurales y en el Ministerio de la Vivienda,
para las vias urbanas.
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Corresponderd al Consejo administrar el fondo de conservacién vial, definir el estado
minimo de cada camino o calle, celebrar contratos para llevar a cabo la gestién de
conservacién y controlar el funcionamiento del sistema de conservacién.

La gestién de conservacién de los caminos rurales bdsicos y comunales primarios se
encomendard a sociedades anénimas puiblicas o privadas mediante contrato con el Consejo.
En el caso de calles urbanas, el contrato se celebrard con sociedades anénimas privadas o
con corporaciones municipales.

Cada contrato individualizar4 las vfas cuya gestién de conservacion se contrata estipulard
la condicién mfnima en que debe mantenerse cada una de ellas, el pago a que por sus
servicios tiene derecho la empresa de gestion y que serfa asumido por el fondo, y las san-
ciones en caso de incumplimiento. Serd un contrato de servicio, en que los pagos se efec-
tuardn no por cantidad de obra ejecutada, sino por cumplir con la condicién de calidad de
la vfa, siendo responsabilidad de la empresa definir qué acciones deben ejecutarse para
lograrla.

Los contratos con empresas estatales se negociardn directamente. Los contratos con
empresas privadas se licitardn, preferentemente bajo el criterio de quién ofrece al Consejo
el mayor pago inicial por hacerse cargo de la gestién de conservacién. Las bases de la li-
citacién estipulardn el calendario y los montos de los pagos a la empresa de gestién. Otros
criterios de adjudicacién, como quién cobra menos por el servicio, serdn excepcionales.

La ejecucidn fisica de las obras requeridas en los caminos serd de cargo de las empresas
de gestion y serd su decisi6n hacerlas por contrato y/o por administracién directa.

La gestién de conservacion de caminos de la red comunal secundaria ser4 contratada por
el Consejo mediante trato directo a asociaciones de caminos locales, que serdn entidades
sin fines de lucro. Las cldusulas serdn similares a las de los contratos otorgados para la
parte principal de la red, aunque sin pago inicial al Consejo.

La entrega de los contratos de gestién de conservacion se efectuard progresivamente en un
plazo de cinco afios, en forma paralela al desarrollo del fondo de conservacién vial.

La fijaci6n de politicas adecuadas, claras y estables ayuda al desarrollo de cualquier sector, pues
las sefiales entregadas orientan a todos los actores y a los potenciales inversionistas. Por ello se proponen
para caminos y calles las politicas que se exponen y fundamentan en este documento. Desde ya se sefiala
que el trasfondo de ellas es que, dada su relevancia para la economfa nacional, la conservacién vial se
efectiie a nivel suficiente en todos los caminos en que ello resulte rentable y que se materialicen las cons-
trucciones que, siendo rentables, corresponda ser financiadas por los usuarios o tengan suficiente priori-
dad dentro de las inversiones publicas. Otros aspectos relevantes son que los usuarios se hagan cargo
de los costos que imponen a los demds y que la institucionalidad encargada de los caminos sea eficaz y

eficiente.



I. DIAGNOSTICO

El debate piblico de los iltimos afios ha enfatizado la importancia de la infraestructura como un medio
de apoyo necesario para el desarrollo del pafs. Se ha sefialado que la infraestructura actual tiene muchas
limitaciones que es necesario superar, para que ella no se constituya en un cuello de botella que inhiba
las posibilidades del pafs.

Los problemas tipicos que afectan a una red vial con implicaciones negativas para la economfa
pueden clasificarse en:

i) Estdndar insuficiente, que se traduce en elevados costos operacionales de transporte. Se
podrfa enfrentar con mejoramientos, especialmente pavimentaciones.

ii) Capacidad insuficiente, con la consiguiente congestién, que implica costos de operacion y
de tiempo crecientes. Esta situacién se puede aliviar mediante tarificacién o medidas de
control de trdnsito, pero en determinado momento podrfa exigir ampliaciones de vias (ensan-
ches, dobles calzadas) y construccion de nuevas vias alternativas.

iii) Estado inadecuado, que representa mayores costos de operacion vehicular en relacién a que
las vias se encuentren en buen estado. Ademds obliga a la rehabilitacién o reconstruccién
de las vfas cuando llegan a un estado intolerable. La conservacién permite preservar los
caminos en un estado aceptable y mantener acotados los costos operacionales.

iv) Accidentes, debido a deficiencias de diseiio 0 a mal estado, que acarrean pérdidas de vidas
humanas, ademds de costos por concepto de dafios a personas y a bienes. Sin embargo, la
correccién de las deficiencias s6lo permitirfa eliminar una fraccién de los accidentes.

Las consecuencias negativas de los problemas de las vfas son de dos tipos. En el caso del estado
inadecuado y de la congestion, se trata de pérdidas en la forma de costos adicionales a los inherentes a
la red que el Estado construyé originalmente. En el caso de estdndar insuficiente, son beneficios que se
dejan de obtener por el hecho de no materializar los mejoramientos. En el caso de los accidentes se da
una combinacién de ambos tipos.

Las politicas a disefiar deben considerar la importancia relativa de los problemas enunciados. No
se conocen estudios que cuantifiquen estos perjuicios en la situacién chilena, aunque diversas estimaciones
estarfan sefialando que se trata de cifras significativas. Lo que interesa no es tanto el valor total de cada
tipo de perjuicio, sino el monto que puede ser eliminado con medidas adecuadas para ello y el costo de
esas medidas.

En ese contexto, la conservacion adecuada logra resultados significativos, que permiten estimar
que no va en zaga de las medidas que pueden tomarse en otros campos. Segun estudios del Banco Mun-
dial, cada peso que no se gasta oportunamente en conservacion se traduce en hasta tres pesos de mayores
costos operacionales de vehfculos y en dos a tres pesos en mayores costos de rehabilitacion de vfas.
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Cuando las vias llegan a estado malo, los sobrecostos de operacidn representan del orden del 1% del
PGB, a lo que hay que agregar los costos innecesarios que implican las reconstrucciones. Estas reali-
dades han llevado al Banco Mundial a desarrollar en toda América Latina el ambicioso programa PRO-
VIAL, emprendimiento que intenta hacer conciencia entre politicos, autoridades, técnicos, usuarios y
publico en general, acerca de la importancia de la conservacién.

A su vez, como fruto de un proyecto desarrollado con financiamiento de la GTZ, que es la
agencia de cooperacién técnica de Alemania, la CEPAL publicé el libro Caminos - Un nuevo enfoque
para la gestion y conservacion de redes viales (LC/L.693, julio de 1992). Este libro hace un diagndstico
de la situacion de la conservacion vial en América Latina y propone soluciones novedosas que se reflejan
en este documento.

El enfrentar los problemas, cualesquiera que ellos sean, requiere sin duda de recursos financieros,
pues sin ellos no se pueden materializar las obras requeridas. Sin embargo, no menos importante resulta
ser la institucionalidad, ya que si ella no es operante, los gastos resultan mal efectuados o de un rendi-
miento insuficiente. Una institucionalidad operante es aquella que cuenta con los incentivos para racio-
nalizar el gasto mediante herramientas como la planificacion, la innovacién y mejoramiento tecnolégicos
y la participaci6n de los directamente interesados, particularmente los usuarios.

A. CAMINOS: ;BIENES DE USO GRATUITO O SERVICIO PUBLICO?

Tradicionalmente los caminos han sido proporcionados por el Estado en calidad de bienes nacionales de
uso publico. Ello significa que son de uso libre e indiscriminado, aunque sujeto a determinadas
reglamentaciones; su provision estd a cargo del Estado, se financia generalmente con impuestos y no se
explota con fines de lucro. En términos generales, con la excepcion del peaje, el Estado no ha cobrado
por el uso de la red vial.

La condicién de bien nacional de uso piblico que ha correspondido tradicionalmente a caminos
y calles estd arraigada en la mente del publico. Ella se justifica en la medida que la red vial permite
accesibilidad a todo el territorio. Slo la red vial tiene cardcter ubicuo y los demds medios de transporte
no pueden prescindir de ella como complemento indispensable.

La accesibilidad que entrega la red vial permite ejercer la soberanfa y posibilita el transporte de
personas, productos y servicios a todo el pafs. Ello es indispensable para el funcionamiento de la
economfa y de otras innumerables actividades de la mds variada fndole. Los beneficios que genera la
accesibilidad favorecen a la nacién en su conjunto y dificilmente pueden atribuirse en forma individual
a los diversos usuarios de caminos y calles, por lo que no es probable que muchas personas estén
dispuestas a aportar voluntariamente a un hipotético fondo de construccién de la red vial publica.

Parece legftimo, en consecuencia, que el Estado se haga cargo de proveer la infraestructura que
otorga los beneficios colectivos inherentes a la accesibilidad. No obstante, nada obliga que para
alcanzarla las vfas que la permitan sean de un estdndar elevado.

Por otra parte, ademds del mencionado beneficio de conjunto, los usuarios perciben un beneficio
individual al efectuar cada viaje (cada uno de ellos le reporta un beneficio particular). Lamentablemente
esa apropiacion privada se traduce en los siguientes efectos negativos para la sociedad:
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i) el uso de los caminos los deteriora, lo que obliga a su conservacién, para que puedan seguir
prestando un servicio adecuado;

ii) en los caminos de alto transito se produce congestién. Los vehfculos interactian entre sf,
imponiendo a los dem4s usuarios un sobrecosto considerable en sus costos de operacién.

Estos son costos que no tienen por qué recaer en la colectividad. En consecuencia, los usuarios
deberfan pagar por la conservacion y gozar de caminos en buen estado y por la congestién que generan
y las ampliaciones que por ese motivo resulten necesarias.

Es conveniente para los usuarios pagar por recibir caminos en buen estado, pues 10s montos
involucrados generalmente son menores que los ahorros en costos de operacién que percibirdn.

Por el contrario, si los usuarios no quieren pagar por la conservacion, normalmente el camino
en mal estado se encargard de cobrarles mucho mds que la cuenta que rehusaron. Sin embargo, dicha
conveniencia s6lo es manifiesta si el pago hecho se traduce en obras de conservacion efectivas y
rentables. Vale decir, el pago a efectuar debe tener como destino especifico la conservacidn, salvo que
lo buscado sea simplemente que los usuarios internalicen el dafio causado.

La vinculacién directa entre pago y obra a ser ejecutada sugiere considerar a la conservacion vial
como un servicio publico. Al igual que el teléfono, agua potable y electricidad, se tratarfa de una
prestacién a la que todos tienen acceso, pero que no se recibe gratuitamente; a su vez, el pago da derecho
a recibir a cambio algo debidamente definido, que en el caso de la conservacion, serfan caminos en buen
estado. Este pago de un precio por la conservacién jugarfa un papel similar al de las tarifas de cualquier
servicio publico.

El suministro de ampliaciones de la red vial, especialmente si son motivadas por la congestion,
puede ser considerado también un servicio piblico. Es decir, los usuarios pagarfan por el uso de una via
mejor, pero de menor costo de operacion.

Los pagos referidos no deben considerarse un impuesto, sino que un precio o tarifa que refleje
el dafio o costo causado y que recibe a cambio la prestacién de un servicio. El sistema de recaudacién,
lo mismo que el flujo de los fondos, debe ser consistente con este concepto.

Los impuestos constituyen ingresos del Estado y, en conformidad a procedimientos establecidos,
son de libre destinacién, es decir, no estdn vinculados a priori a gasto especifico alguno. En cambio, una
tarifa o precio nada tiene que ver con los impuestos. Su destino es la entidad que provee el servicio.
Al no ser impuesto, no debe pasar por el circuito del sistema impositivo, ni en la recaudacién ni en su
asignacion, sino que debe ir lo mds expedito posible a la entidad que tiene derecho a €l, sin intervencién
de las autoridades del Ministerio de Hacienda.

En resumidas cuentas, no se estd sugiriendo que los caminos dejen de ser bienes nacionales de
uso publico, ni tampoco que la red existente se transforme en una fuente a ser explotada con fines de
lucro. Lo que se propone es que, junto con tarificar por congestion, ciertas actividades en relacién a los
caminos, especfficamente la conservacién y las ampliaciones originadas en la congestién, reciban un
tratamiento de servicio entregado y cancelado por los usuarios que se benefician de ellas.
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B. FINANCIAMIENTO DEL SECTOR VIAL

Definiciones bésicas en torno al financiamiento son el grado de suficiencia a que se aspira en materia de
infraestructura vial y las fuentes de recursos que permitan realizar las obras. Se requiere establecer
explicitamente quién y c6mo debe financiar las distintas actuaciones en los caminos, de modo que las
polfticas sean claras para el publico y también para las modalidades alternativas de transporte. Actual-
mente no hay transparencia en esta materia, por lo que las peticiones son indiscriminadas y las respuestas
que se dan suelen ser poco precisas o evasivas. ’

1. ¢{Quién debe asumir el costo de las obras?

De acuerdo a lo conceptualizado en la seccién anterior, el pago de los costos de provisién y de conserva-
cién de la red vial deberfa provenir:

i) del Estado, en todo lo que sea calificable como suministro de una estructura basica que
permita la comunicacién del pafs;

if) de los usuarios, en la medida en que los beneficios directos que obtienen, impongan costos
a la sociedad.

A continuacién se desglosan en diferentes categorfas las obras que requiere la red vial y se
propone un esquema de quién debe hacerse cargo de su costo.

a) Construccion vial

Se catalogan como construccion todos los cambios de estdndar, incluyendo los caminos nuevos,
dobles calzadas y ensanches, las pavimentaciones, las ripiaduras de caminos de tierra y otros
mejoramientos de caminos existentes.

En conformidad a lo analizado con anterioridad, corresponde que algunas construcciones sean
pagadas por los usuarios y otras lo sean con recursos publicos, segin se analiza a continuacién:

i) Las dobles calzadas y casi todos los ensanches de caminos a mds de dos pistas se originan
en la congestién. El mismo es generalmente el caso de caminos nuevos que son alternativa
de caminos consolidados de trénsito elevado o mejoramientos considerables de éstos. Por
ello, los usuarios deberfan pagar por el uso de estas obras, al menos durante un lapso que
permita la recuperacion del capital invertido. Esto debe ocurrir aunque el financista de la
ampliacién sea el Estado. En todo caso, habrfa que evitar que el pago sea tan alto que
induzca a circular por caminos alternativos de costo de operacién mayor, lo que serfa incon-
veniente para la economf{a nacional.

i) Normalmente la pavimentacién de un camino existente ocurre cuando su trdnsito es bajo. Si
bien es cierto que los usuarios obtienen beneficios importantes, este tipo de obra puede
reputarse de mejoramiento de la conexién interna del pafs. Las mismas consideraciones son
vélidas para otros mejoramientos de caminos existentes, incluyendo los que permiten corregir
los focos de accidentes, o la construccion de caminos nuevos, siempre que se trate de trdn-
sitos moderados. En consecuencia, deberfan ser financiadas con fondos publicos.
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iii) Excepcion a lo seiialado la constituyen los mejoramientos substanciales inducidos por necesi-
dades de desarrollo propias de uno o pocos usuarios claramente identificables. Es el caso por
ejemplo del acceso a una mina o central eléctrica. El financiamiento deberfa provenir del (de
los) interesado(s), ya que el incremento requerido de estdndar es atribuible a dicho(s) usua-
rio(s) en particular y no a la sociedad en' general.

iv) Construccién de caminos de penetracion de bajo estdndar. Es un caso tfpico de provisién de
accesibilidad y corresponde financiarlo con recursos publicos.

Estos planteamientos parecen no envolver discriminacién en contra del transporte ferroviario, ya
que en general las construcciones que se definen como de cargo del Estado no son en vfas que le hacen
competencia. Por el contrario, en muchos casos se trata de caminos que pueden alimentar el transporte
ferroviario.

b) Conservacion vial

La conservacién consiste en actividades conducentes a la preservacién a largo plazo del estado
de las vfas. Incluye obras mayores como los refuerzos o reposiciones que se requieren en los pavimentos
y los recargues de material en caminos ripiados. Debe ser pagada eminentemente por los usuarios, ya
que causan el deterioro de las vfas.

c) Rehabilitacién/reconstruccion

Son actividades limftrofes entre construccién y conservacién. Muchos caminos estdn en una
condicién tal, que no son susceptibles de recibir una conservacién racional. Para que ello sea posible,
deben ser objeto de obras importantes, generalmente complementarias de las existentes, ya sea porque
nunca se hicieron o bien porque hay que restaurar las que hubo, tanto debido a deterioro por falta de
conservacién como por limite de vida de diseno de las estructuras.

Estas obras tendrian que ser de cargo del Estado, al menos durante un perfodo transitorio. Sin
embargo, por razones pricticas, si el monto involucrado en ellas no es muy elevado, podrfan ser (co)fi-
nanciadas por los usuarios. En todo caso, una conservacién sana evita en gran medida las rehabilita-
ciones.

d) Emergencias

Las emergencias viales son resultado de fuerzas imposibles de resistir o de prever, asociadas
generalmente a desastres naturales. Por su esencia, no son de responsabilidad de los usuarios y afectan
a la unién del pafs. En consecuencia, su financiamiento debe correr por cuenta de la sociedad (el erario
publico) y no por cuenta de los usuarios. Cuando se produzcan emergencias de consideracién,
seguramente serd necesario reestructurar el presupuesto ptiblico.

2. Grado de suficiencia

El grado de suficiencia que se pueda alcanzar en relacién a las necesidades de calles y caminos, cuya
satisfaccion resulta rentable, estd fuertemente influenciado por el financiamiento que sea posible obtener.
En esto existen diferencias entre la conservacion y las emergencias por una parte y la construccién y las
rehabilitaciones por otra.



10

Aunque a nivel de camino individual el costo de la conservacién varfa, incrementdndose en los
anos que corresponde hacerle conservacién periddica, a nivel de red el costo anual es cuasi fijo, aunque
levemente creciente debido a los aumentos de trdnsito. Como ademds la conservacién no genera
mejoramiento de las vfas, tiene las caracterfsticas de un gasto corriente. Es decir, salvo que sea necesario
efectuar un fuerte gasto inicial en rehabilitacion, no se requiere de un financiamiento previo, sino que
solventar afo a afio los gastos necesarios.

En consecuencia, si como se ha planteado, la conservacién debe ser de cargo de los usuarios, es
su disposicién a pagar por ella la que determina el nivel posible de materializar. En términos generales,
se puede asumir que el Ifmite de pago estd constituido por los ahorros en costos de operacién que sean
percibidos por contarse con vfas en buen estado. Ello requiere de cierta educacién de los usuarios, pues
cuando los caminos estdn malos, es f4cil aquilatar los beneficios de la conservacién; en cambio, al estar
en buenas condiciones, no es raro que se pierda esa nocién y se origine resistencia al pago.

El sino de la conservacion ha sido ser perjudicada sistemdticamente en la disputa por recursos
publicos por su poca atractividad y poca urgencia aparente. Esta condicién deberfa cambiar, al pasar a
ser sustentada por pagos de los usuarios; pero de ellos se requiere entender su alta conveniencia y
rentabilidad. Las tasas de retorno del gasto en conservacién son generalmente elevadas, superando con
creces el mfnimo aceptable de 12% anual. Se exceptian los caminos de trdnsito muy bajo, en que la
rentabilidad puede ser insuficiente,

Todo aconseja hacer la conservacion a nivel de suficiencia y debida oportunidad, pues ello implica
minimizar los costos de operacion. Igual grado de suficiencia corresponde a las rehabilitaciones que sean
en definitiva pagadas por los usuarios. Lo seialado conlleva ademds el costo mfnimo de preservacién
de las vfas a largo plazo, ya que evita virtualmente las reconstrucciones. De esta forma se liberan
recursos, que pueden dedicarse, si asf se decide, a 1a construccién y mejoramiento de caminos y calles.

Las emergencias deben atenderse a nivel de suficiencia en cuanto a restaurar la transitabilidad en
las condiciones que sean adecuadas para el pafs. Ello no significa reponer automdticamente la condicién
previa, sin perjuicio que en numerosas ocasiones ello puede ser lo mejor. En algunos casos es posible
dar una solucién de menores caracterfsticas e incluso en casos excepcionales, no dar ninguna. En otros,
por el contrario, es necesario mejorar la via de un modo importante. Por su cardcter, la emergencia debe
resolverse en plazos breves, posiblemente en dos etapas, una de restitucién del trdnsito y otra de
restauracién propiamente tal del camino.

Las rehabilitaciones pagadas con fondos publicos y las construcciones enfrentan un panorama
diferente. Aunque se ha propuesto que el costo de ciertas construcciones debe ser cobrado a los usuarios,
el repago es un proceso de numerosos afios, cuya duracién depende de la disposicién a pagar. Es decir,
alguien debe financiar la fuerte inversién inicial que estd de por medio. Cuando se trata de obras que
deben pagarse con fondos del Estado, le cae a éste la responsabilidad de obtener los recursos.

Las construcciones deben satisfacer las necesidades de desarrollo del pafs. Es dificil determinar
cudnta infraestructura es requerida por un pafs y por consiguiente, cudl puede ser el déficit actual. No
hay metodologfas de aceptacién general que permitan analizar este tema. Por ello es diffcil establecer
cudntos kildmetros de caminos deben estar pavimentados, cudntos de tierra deberfan ripiarse o qué
caminos nuevos son indispensables. Es igualmente problemdtico determinar cudnto debe gastarse en
mejorar el disefio de los puntos en que se concentran los accidentes, aunque la escalada de los ltimos
tiempos sugiere que deberfan tomarse medidas al respecto.
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La respuesta de “construir todas las obras que sean rentables” es insatisfactoria. Ninguin sector
financiado con recursos publicos puede aspirar a un desarrollo que supere claramente a los otros con los
cuales compite por los recursos, pues se producirfan desequilibrios perjudiciales. Consiguientemente, la
magnitud global de las construcciones viales, su tamafio relativo al de otros sectores y los lugares de
aplicaci6én envuelven un juicio de prioridades y de asignaci6n de recursos, que en uiltimo término, es de
cardcter politico.

En definitiva, las construcciones especfficas a emprender con fondos piblicos deben decidirse caso
a caso, en confrontacién y competencia con las de otros sectores financiados por el Estado, sobre la base
de los beneficios esperados, indicadores de rentabilidad de la inversiones u otros criterios considerados
relevantes.

Las construcciones a abordar con fondos privados van a depender de la rentabilidad privada que
puedan obtener los potenciales inversionistas, la cual es a su vez, funcién del costo del capital, del
trénsito esperado y de la disposicién a pagar de los usuarios. La insistentemente reclamada ampliacién
de la infraestructura sugiere explorar este campo novedoso.

En resumidas cuentas, debe hacerse toda la conservacién que sea rentable y atender las
emergencias. En cuanto a las rehabilitaciones y construcciones, deben abordarse todas las que, siendo
rentables socialmente, sean compatibles con un desarrollo equilibrado del pais.

3. Mecanismos de recaudacion

A continuacién se comentan los posibles mecanismos de recaudacién de los pagos que deban efectuar los
usuarios. De las numerosas opciones hay que elegir las que, guardando relacién con el uso que se haga
de las vias, sean eficientes desde el punto de vista de su costo total, concepto en el que hay que incluir
el grado de evasion, que es un componente indirecto del costo de recaudacién. Desde estos puntos de
vista conviene considerar:

i) Peaje. Cobro de cardcter directo, que permite discriminar por tipo de vehfculo y por dife-
rentes perfodos en que se efectie cada viaje. Debido a su alto costo, puede aplicarse s6lo
en caminos de alto transito (sobre 1 000 6 1 500 vehfculos diarios). Este asciende, para
dicho nivel de transito, a un 20% o mds de la recaudacién, siempre que el monto cobrado
sea razonablemente elevado, como ocurre actualmente en Chile. Para trdnsitos inferiores el
porcentaje de incidencia se incrementa rdpidamente. Aunque el desarrollo tecnolégico
permite esperar bajas considerables en el costo de recaudacién, no se vistumbra el momento
en que pueda aplicarse a toda la red. En caso de emplearse peaje electrénico, conviene tener
en el pafs un sistema uniforme, para evitar las confusiones y dificultades que la proliferacion
de sistemas podria inducir en los usuarios.

ii) Cargo a los usuarios, cobrado con el precio de los combustibles. Cargo de cardcter
indirecto, aceptablemente proporcional al recorrido, pero que permite discriminar sélo entre
vehfculos livianos (gasolineros) y pesados (petroleros) y no segin en momento u ocasién del
viaje. El costo de hacer la recaudacién es muy bajo, menor que el 1%. A ello habria que
sumar la evasién, que puede ser importante si los controles son débiles.
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iii) Permiso de circulacion. Este cobro es actualmente un impuesto habilitante para transitar en
las vias puiblicas. Una parte expresamente especificada de él podrfa ser declarada legalmente
precio o tarifa por uso de las vfas. Este cargo permitirfa discriminar entre distintos tipos de
vehfculos, pero diffcilmente de acuerdo al recorrido.

Parece de alto costo, comprometedor para la seguridad vial, de diffcil control o poco pertinente
considerar otro tipo de mecanismos de cobro, como cargos en los lubricantes, neum4ticos, compraventa
de vehfculos, etc., salvo tal vez un cargo especial a la venta de vehfculos nuevos.

4. Cobros 6ptimos a los usuarios

El 6ptimo econémico en materia de cargos a los usuarios es cobrar a cada vehiculo en cada viaje el costo
marginal que impone a la sociedad, ya sea que se trate de la conservacién que hace necesaria, la conges-
tién que ocasiona o las construcciones que se definan como de cargo de los usuarios. El monto a cobrar
es funcién del tipo y peso del vehiculo, del tipo de calle o camino y de la congestién prevaleciente en el
momento del viaje.

Lamentablemente no se cuenta en la actualidad con instrumentos que permitan efectuar los cobros
seiialados en cada camino y calle, tanto urbana como rural, pavimentada o no, que sea suficientemente
discriminatorio por tipo de vehiculo y ocasién del viaje, de costo razonable y cuyas posibilidades de
fraude sean limitadas.

A primera vista, el peaje de tercera generacién, actualmente en etapa experimental, podrfa
constituirse en una opcioén interesante. El sistema consiste en instalar en las vifas un conjunto de
instrumentos destinados a clasificar los vehiculos y descontar automdticamente, desde una tarjeta o
elemento valorizado adosado al parabrisas, ¢l cobro correspondiente al uso de la via. Otro sistema,
basado en principios semejantes, emplearfa medidores inteligentes, instalados en los vehiculos, que
registrarfan el uso que se haga de los distintos tipos de caminos y calles. Ademds de que estos
procedimientos estdn en fase de desarrollo, se suman dificultades tecnolégicas ain no encaradas para
caminos no pavimentados, por lo que su implantacién en toda la red serfa inviable y tendrfa un costo
prohibitivo. Ello reduce sus posibilidades de aplicacién, aparentemente por muchos afios, a los caminos
de alto trdnsito, que representan menos del 10% de la red total.

Por ello, no se vislumbra el momento en que pueda cubrirse toda la red con un sistema que
permita cobrar lo adecuado desde un punto de vista econ6mico. Obviamente serfa impracticable un
esquema que pretendiera financiar todas las necesidades de la red recuperando los costos en una fraccién
minoritaria de ella, por mucho que soportara la mayor parte del trdnsito. Las distorsiones introducidas
y los subsidios hacia las vfas no tarificadas serfan de montos inaceptables.

5. Politica de cobros a los usuarios

Si el cobro del éptimo econémico no es posible, conviene adoptar soluciones de tipo segundo mejor
(second best). En este caso, el énfasis estd puesto en lograr suficiencia de recursos para alcanzar los
objetivos que se han planteado, sin introducir en los precios distorsiones significativas que desvirtien las
ventajas de obtener el financiamiento adecuado.
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Hay diversas combinaciones posibles para instrumentar una politica de cobros a los usuarios. El
esquema que se propone en este documento intenta respetar los fundamentos ya expuestos acerca de quién
debe asumir el gasto y ademds evitar que alguien se vea sometido a doble pago por alguna prestacién.

Otra consideracion es que no se discrimine en contra de los ferrocarriles ni de otro modo de
transporte. Hay competencia desleal en todos los casos en que existiendo otro modo, el transporte vial
no cubre todos los costos que debe asumir. Si ello se constatara para un caso especifico, la situacién
podrfa corregirse ya sea mediante cargos adicionales al transporte carretero involucrado, o mediante
compensacién al modo alternativo. De cualquier forma, la compensacién deberfa estudiarse caso a caso.
Una metodologfa posible para ello estd expuesta en un documento de trabajo preparado por Unidad de
Transporte de la CEPAL, titulado La tarificacién del transporte ferroviario de cargas 'y la eficiencia del
sistema nacional de transportes.

El andlisis que sigue considera por separado los cobros por congestién, por construccién y por
conservacion.

a) Cobros por congestion

Cobros para paliar la congestién proceden sélo en calles y caminos en que ella exista, de hecho
limitados a las horas en que se produce. Queda por tanto descartado para estos efectos el permiso de
circulacién, que es un cobro fijo e independiente del uso de las vias. Tampoco sirve el cargo en el
combustible, que serfa incapaz de distinguir la hora y la vfa por la que se circula. En cambio, el peaje
se presta para ser cobrado en horas especfficas. Su monto puede eventualmente ser variable en funcién
del grado de congestién.

b) Cobros por las construcciones

Las construcciones significan mejoramientos en la red. Acarrean beneficios directos para los
vehfculos que las utilizan y eventualmente también para los que utilizan vias aiternativas, pero no para
los demds usuarios. Por ello debe discriminarse entre unos y otros en caso de efectuarse cobros. El
peaje es un instrumento que permite hacerlo. Por el contrario, como fluye de sus caracterfsticas, no
resultan adecuados el permiso de circulacién, ni el cargo en los combustibles. Solventar las construc-
ciones con estos dos instrumentos de cobro significa un virtual impuesto para todos los que no circulan
por las vfas mejoradas. La tnica forma de mitigarlo serfa la construccién masiva en todo el pafs, de
modo que efectivamente todos circularan por rutas mejoradas, lo que implicarfa que dichos cargos serfan
muy altos.

©) Cobros por la conservacion

Al contrario de la construccién, la conservacion debe hacerse en todas las vias con la finalidad
de preservar su estado a largo plazo. Como beneficia a todos los usuarios, todos ellos deben contribuir
a pagarla. La conservacién estd compuesta por numerosas obras requeridas por el pavimento, las super-
ficies no pavimentadas, el sistema de drenaje, la sefializacién y demds componentes de los caminos. La
complejidad del conjunto hace diffcil una distribucién equitativa de los costos entre los diferentes
vehfculos que transitan.
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Un enfoque podrfa ser intentar particularizar los cobros camino por camino. Al margen de que
ello s6lo serfa posible en la parte minoritaria de la red en que se puede cobrar peaje, la heterogeneidad
de las vfas, tipos de vehfculos y niveles de trdnsito, hacen que los cargos por vehfculo resultantes serfan
a su vez muy variados en las diferentes rutas, lo que serfa dificil de entender y aceptar por parte de los
usuarios.

Un enfoque alternativo, de cobros globales a nivel de la red, parece aceptable en un esquema de
segundo mejor, siempre que la conservacién se materialice y la generalidad de las vfas esté en buen
estado. Al hacer la distribucién del costo total entre los distintos vehfculos, debe cuidarse que las contri-
buciones que se demanden a cada uno guarden relacién con los factores que inciden en la conservacién,
como son el recorrido efectuado y el peso de cada vehfculo.

Lamentablemente los mecanismos de cobro existentes, de costo razonable a nivel de red, no
permiten cobrar a cada tipo de vehiculo exactamente el dafio causado, aunque se determinara su valor en
forma precisa. Ello torna inevitables las simplificaciones, la aceptacién de valores promedio y de hecho,
aparecen subsidios cruzados dentro del sistema. En consecuencia, cualquier ejercicio de distribucién de
costos se ve influido por los criterios que se empleen para ello y sus resultados pueden ser objeto de
extensas polémicas.

Mids que intentar una distribucion perfecta y a prueba de criticas, lo prioritario es resolver el
problema financiero y proceder a materializar la conservacién, evitando en lo posible una nueva recons-
truccidén de la red bdsica, ya asumida por Chile en una ocasién. Por ello conviene recurrir a un meca-
nismo de financiamiento de la conservacién que sea sencillo, ficilmente comprensible y aceptable por
parte del piblico. Sin duda que el desarrollo tecnoldgico traerd novedades que permitirdn introducir
perfeccionamientos o eventualmente cambiar radicalmente el sistema, pero es preciso preservar urgente-
mente el estado de calles y caminos.

En cuanto a los instrumentos de cobro posibles, ya se ha sefialado que el peaje no permite una
cobertura suficiente. El permiso de circulacion, por ser de monto fijo, independiente del recorrido,
tampoco es apropiado para cobrar por la conservacién. {Qué sucede con un cargo en el combustible?

Todos los vehfculos consumen combustible, el cual constituye un importante componente del costo
de operacién. Como el consumo es bastante proporcional al recorrido, tiene una vinculacién muy
estrecha con el uso de los caminos, ligazén que se ve reforzada por el hecho que su adquisicién no admite
ser postergada si se desea transitar.

El consumo de combustible puede constituirse entonces en un medidor sustituto del uso de
caminos y calles. Si ello se acepta, se podrfa cobrar en forma global por la conservacién mediante cargos
incluidos en el precio de los combustibles.

Aunque el medidor sugerido es imperfecto, al no ser plenamente proporcional a la conservacién
que cada vehfculo impone, tiene diversas ventajas. Permite cobrarle a todo vehfculo en toda la red. Si
se cobra en la primera venta mayorista, igual como se hace con el actual impuesto a los combustibles,
el costo de la recaudacidn es bajo, el control se facilita y las posibilidades de evasién son escasas, salvo
en el diesel, caso que se comenta mds adelante. Por Wltimo, tiene una incidencia moderada sobre el valor
de los combustibles, la que se constituye en un incentivo adicional para un uso mds racional. En
consecuencia, todo parece indicar que se estd en presencia de un mecanismo adecuado de segundo mejor.
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En todo caso, por la distinta participacién de los vehiculos pesados y livianos en el origen de la
conservacion, los cargos deben ser diferentes en el petréleo diesel y en las gasolinas, de modo que los
vehfculos pesados y los livianos paguen respectivamente el total de su parte de la conservacién. En esas
condiciones, en primera instancia se puede estimar su monto para las gasolinas del orden de 6 a 7
centavos de ddlar por litro, lo que representa un 15% del precio. Para el diesel el monto es del orden
de 9 a 10 centavos de délar por litro, pero si el actual impuesto, unos 6 centavos de délar por litro se
transforma en precio por la conservacion, el impacto serfa igual a la diferencia, que alcanza a un 10%
del precio. En todo caso no debe perderse de vista que a mediano plazo los ahorros en costos de
operacién por buen estado de los caminos son mayores que el total del cargo.

De todos modos este esquema es imperfecto para los vehiculos pesados, pues no se traduce en
un cobro exacto del dafio causado por cada uno de ellos. En efecto, el mayor consumo de combustible
por kil6metro que tiene un camién grande no alcanza a compensar el mayor dafio que causa al pavimento
y termina pagando relativamente menos por la conservacién. Este es un sesgo en favor de los vehfculos
mayores, situacién que puede aceptarse porque son mds eficientes en cuanto a consumo energético y
polucidn.

Este es uno de los aspectos que serfa digno de mejorar en el futuro, cuando se disponga de
mecanismos confiables y de costo razonable. Una opcion posible es un permiso de circulacion, adicional
al normal, que fuera funcién del peso y eventualmente del recorrido. De aplicarse, implicarfa un cargo
menor en el diesel, pues entre ambos deberfan configurar el aporte total de los vehiculos pesados. Sélo
deberfa implantarse si existen mecanismos de control de costo razonable que permitan minimizar el
fraude. Al respecto, la experiencia de los paises que lo han introducido, como Suecia y Nueva Zelandia,
no es alentadora.

El cargo en el diesel no deberfa ser pagado cuando este combustible se consuma fuera de caminos
y calles. El actual impuesto al diesel sigue esta prdctica, pero existen indicios que el nivel de evasién
superarfa el 10%. Para facilitar el control y disminuir la evasién potencial, se propone colorear el diesel
de uso caminero y considerarlo legalmente un producto distinto. De este modo existirfan dos diesel,
iguales desde el punto de vista energético, pero de aspecto diferente: uno para consumo en caminos y
calles, afecto al pago del cargo de conservacién, y otro para los demds consumos, exento de dicho pago
y que serfa ilegal consumir en calles y caminos. El control se harfa en los vehiculos que estén en circu-
lacién, extrayendo una muestra del combustible, prictica ya existente en otros paises, por ejemplo,
Alemania.

En resumen, se propone que en una primera etapa, vigente mientras no se pueda implantar uno
mejor, se establezca el siguiente esquema de cobros a los usuarios, en el cual se descarta el peaje en su
forma actual:

i) peaje, en calidad de pago por aquellas construcciones que se definieron como de cargo
de los usuarios. Se cobrarfa a todo vehiculo durante un lapso determinado, de modo de
recuperar la inversién hecha. Los montos y el lapso durante el cual podrfa cobrarse el
peaje quedarfan establecidos antes de la entrega al uso ptiblico;

ii) peaje para control de la congestion, a ser cobrado en montos apropiados sélo en las horas
y perfodos en que ella se produce;

iii) cargos en los combustibles, para pagar por la conservacion.

En esta primera etapa no se emplearfa el permiso de circulacién adicional como cobro por la
conservacion.
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6. Naturaleza juridica de los pagos

Los cobros que se propone requerir de los usuarios se fundan en principios econémicos, financieros y
de equidad. Si se desea que surtan plenamente los efectos buscados con ellos, debe cautelarse que se
apliquen a los fines previstos, para lo que es importante establecer cu4l ha de ser su naturaleza jurfdica.

El peaje cobrado por la provision de mejoras en la red vial debe tener el cardcter de precio o
tarifa por el uso de la facilidad nueva y serfa cobrado por quien la haya financiado, ya sea el Estado o
un concesionario.

El cargo en los combustibles deberfa tener el cardcter de pago, precio o tarifa por recibir la
conservacion y no ser un impuesto mds, como podrfa entenderse a primera vista. Es decir, no formarfa
parte de los ingresos generales del Estado, susceptibles de recibir cualquier asignacién presupuestaria.
Lo sefialado es sin perjuicio de los impuestos a los combustibles que el Estado pueda decidir mantener.
En este orden de cosas cabe precisar que un impuesto al diesel consumido en caminos importa discriminar
en contra del transporte vial, que serfa virtualmente la dnica actividad productiva en la que uno de sus
insumos importantes estd afecto a un impuesto especffico.

Si el cargo para conservacion fuere un impuesto, dado que la conservacién no es de apariencia
urgente cuando los caminos est4n en estado aceptable, es f4cil predecir que, cualquiera que hubiese sido
la intencién al establecerlo, muy pronto se destinaria a otras finalidades. En esas circunstancias, los
usuarios no recibirfan los grandes beneficios que brinda la conservacién y posiblemente experimenten
incluso un aumento en sus costos de operacion.

Para que el cargo bajo comentario sea pago, precio o tarifa, deben cumplirse varias condiciones:

i) laley lo debe declarar expresamente;

if) debe ayudar a financiar todas las vias en que se paga, esto es, caminos y también calles
urbanas;

iii) la recaudacién debe fluir lo més directamente posible a pagar la conservacién, sin inter-
vencién del Ministerio de Hacienda ni de la Tesorerfa General de la Repiblica en ninguna
de sus etapas;

iv) el combustible consumido fuera de carretera no debe pagarlo, situacién ya comentada.

La ausencia de cualquiera de estas condiciones transforma de hecho al cargo en un impuesto, sin
importar la denominacion que reciba, correspondiendo aplicérsele las disposiciones constitucionales que
prohiben su vinculacién a un fin especifico.

¢Qué posibilidad conceptual hay para establecer un cargo en el combustible que sea pago, precio
o tarifa por la conservacién y no revestir cardcter de impuesto?

En algunos pafses, como Colombia, existe el concepto de contribucién parafiscal. Esta consiste
en la obligaci6n a que se ven sometidas determinadas personas, segin se establece en la legislacién res-
pectiva, de efectuar pagos o contribuciones, para que entidades particulares presten un servicio colectivo
o gremial especffico. Los aportes son obligatorios y establecidos por ley. Con ellos se entrega un
servicio no s6lo a quienes estdn sometidos al pago, sino que ademds existe una externalidad positiva, en
cuanto a que hay un beneficio general respecto del desarrollo social y econémico del pafs. Es esta dltima
caracterfstica la que legitima el cardcter de imposicion obligatoria, aunque no se trate de impuestos.
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Las contribuciones parafiscales existen bajo diversos nombres o incluso sin denominacién genérica
en muchos pafses. Ejemplos de contribuciones parafiscales establecidas en Chile son los aportes para
previsi6n, seguridad social, salud y el seguro obligatorio de vehfculos motorizados. La gran mayorfa de
estas contribuciones son administradas por empresas privadas, como son las administradoras de fondos
de pensiones (AFP), las instituciones de salud previsional (ISAPRES) y las compaiifas de seguros. En
definitiva se trata de dinero de particulares, los que legalmente no pueden eludir los pagos respectivos.

La conservacién adecuada y oportuna tiene una positiva repercusién para los usuarios de caminos
y calles, pues permite que sus costos de operacién sean menores que los que tendrian que soportar si ella
estuviera ausente. Sin embargo, la sociedad en general se beneficia también, ya que se evitarfa la gran
mayorfa de las rehabilitaciones, de un costo mucho mayor que la conservacién no efectuada. A ello se
agrega que el buen estado de la malla vial se constituye en un apoyo para desarrollo econémico y social
del pafs. En consecuencia, se dan los supuestos bésicos para que el cargo en los combustibles con destino
a la conservacién vial sea considerado una contribucién parafiscal y asf habrfa que establecerlo en la ley
que lo creara.

En cuanto al peaje por congestién, una posibilidad es considerarlo un impuesto que ingresarfa en
arcas fiscales, pues el Estado es el representante de la sociedad perjudicada con la congestién. Sin
embargo, podrfa también recibir cardcter de contribucidn parafiscal, siempre que fueran recolectados por
una entidad diferente que el tesoro publico y se los destinara a una amplia gama de medidas contra la
congestién, como mejoramientos del transporte publico, de la fluidez del trénsito y de la red vial, etc.
Los usuarios circularfan por vias menos congestionadas y ello a su vez beneficia a la sociedad por la
mejor movilidad, menos tiempo perdido y menor contaminaci6n que existiria.

7. Politica de financiamiento y de manejo de los recursos

Ademds de definir a quién corresponde pagar por las diversas acciones en la red vial y el cardcter que
deben tener los pagos de los usuarios, debe establecerse una politica de financiamiento y manejo de
recursos, tema que se trata a continuacién. Dadas las deficiencias actuales de la infraestructura, el
resultado global deberfa ser un aumento de los recursos netos aplicados al sector y no una mera
redistribucién del financiamiento entre los aportantes, dentro del mismo o incluso menor monto total.

a) Construccion

La capacidad de financiamiento del Estado es sin duda limitada. Es por ello que los fondos
publicos deben asignarse de acuerdo a prioridades, confrontando los diversos proyectos entre sf. En
Chile existe para estos efectos un sistema de postulacién y un banco nacional de proyectos. Las
construcciones viales que permiten accesibilidad y por tanto se consideran de cargo fiscal, deben entrar
en dicha competencia. El atender estas obras representa de por sf una pesada carga.

Si el erario publico debe financiar ademds las ampliaciones originadas en la congestion, la
provision de infraestructura puede tornarse francamente deficitaria. Por ello resulta atractivo pensar en
ampliar los recursos recurriendo a financiamiento privado. EI desarrollo del mercado de capitales de
largo plazo, en particular las AFP, permite tener esperanzas de que ciertos logros serdn posibles.
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Una opcidn de financiamiento privado de obras piblicas es el endeudamiento interno, como puede
ser la emision de bonos. Ella no estd permitida actualmente y es materia de decisiones propias de polftica
econémica.

Otra modalidad es la concesién de obra publica, proceso que ya se ha iniciado. Este es un tipo
de inversién muy delicado, ya que produce la renta a largo plazo. Ello envuelve serios problemas de
riesgos de variada fndole, costo del financiamiento, costo de cobrar peaje y confianza por parte del
inversionista. Estos factores han inhibido el desarrollo de las concesiones, pues obras que son rentables
desde un punto de vista social pueden resultar insuficientemente atractivas desde una perspectiva privada.

La normativa debe facilitar la materializacién de los proyectos que sean atractivos. Un aspecto
clave es abrir el campo a los inversionistas institucionales, como AFP y compaiifas de seguros. Estas
entidades buscan oportunidades de inversién a largo plazo, caracterfstica propia de los emprendimientos
en infraestructura. Otro elemento indispensable es la existencia de una clara y explicita polftica de
financiamiento de la infraestructura, en qué casos se va a cobrar a los usuarios y cudl es el criterio para
fijar tarifas o precios. Ello darfa confianza a los potenciales concesionarios, eliminando decisiones
inesperadas que puedan ser interpretados como “competencia desleal” por parte del Estado.

La concesién es una posibilidad digna de considerarse en todos los casos de ampliaciones
inducidas por la congestién. En este caso, la concesién deberfa autofinanciarse. Pagos al Estado por
parte del concesionario no son procedentes, pues ello altera la condicion del camino como bien nacional
de uso publico, ya que serfa fuente de renta fiscal.

Dado que la frontera entre las construcciones de cargo puiblico o de los usuarios no se definié en
términos absolutos, la concesion puede ampliarse a casos en que un cofinanciamiento o subvencién estatal
no sea objetable, por ejemplo, mejoramientos importantes en caminos de trdnsito moderado. Se estarfa
en presencia de una concesién subvencionada, cuyo peaje se determinarfa sobre el capital aportado por
el concesionario.

b) Conservacion

Este documento plantea que la conservacion sea pagada integramente por los usuarios, a través
de una contribucién parafiscal cobrada con el precio de los combustibles. Como la conservacién a nivel
de red vial tiene caracteristicas de gasto corriente, es decir, de un monto relativamente constante, la
recaudacién total permite a su vez financiar todas las necesidades. Resta considerar algunos aspectos
operativos, dado que no es posible que los expendedores de combustible al piblico paguen directamente
a quienes materialicen la conservacidn.

El cargo en los combustibles serfa cobrado en la primera venta, que normalmente corresponde
a la que las refinerfas hacen a los distribuidores mayoristas. En caso de combustibles importados, el pago
serfa hecho por el importador. Los usuarios terminan reembolsando el cargo al comprar al detalle. Esta
metodologfa permite reducir drdsticamente los costos de recaudacién y facilitar el control, ya que el
nimero anual de transacciones mayoristas es limitado.

Los cargos en los combustibles ingresarfan en un fondo exclusivo para la conservacién de caminos
y calles. Si por cualquier causa el fondo fuera mixto, de modo que pudiera financiar también la
construccidn, serfa diffcil evitar que con convincentes argumentos cortoplacistas se favoreciera a ésta en
desmedro de la conservacidn.
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Es de conveniencia que el fondo de conservacién sea de un monto igual a las necesidades,
evitando por igual los excedentes, para evitar su desvio a otros propdsitos, y los faltantes, para no
desfinanciar la conservacion.

Un fondo constituido por cargos sobre cada litro de combustible queda alimentado en mayor
proporcién por consumos en los caminos de alto trénsito. Si bien a mayor nivel de trénsito corresponde
una conservacién mayor, la relacién no es estrictamente proporcional, porque existen costos fijos. En
consecuencia, un fondo de monto exacto implica que se produzcan excedentes de recaudacién en las vfas
de alto trdnsito que cubren los faltantes en vfas de trdnsito bajo. Lo mismo ocurre desde zonas urbanas
a rurales.

Transferencias desde caminos de trénsito alto a bajo son aceptables, ya que normalmente los
vehfculos circulan por vfas de distintos flujos vehiculares, por lo que se produce una cierta compensacién
a nivel de usuarios. La transferencia urbano-rural tampoco parece objetable. Aparentemente ella no serfa
competencia desleal para el transporte ferroviario, ya que los caminos que le compiten son generalmente
de alto trdnsito y por lo tanto, en ellos se recaudarfan mds contribuciones que lo que cuesta su
conservacién. En todo caso, ya se hizo referencia a cémo abordar el tema si la situacién es la inversa.

El fondo de conservacion financiarfa el 100% de las necesidades de conservacién de caminos y
calles, con las siguientes excepciones que buscan preservar el concepto de precio o pago por la
conservacion con que se define al cargo en el combustible:

i) Las rutas de muy bajo trdnsito recibirfan del fondo una cantidad anual por kilémetro, igual
para todos los de esta categoria, que sea similar a la tarifa que se paga por circular en ellos.
En estas vias el costo de la conservacion es mayor que la suma de los ahorros en costos de
operacién generados por hacerla. En la zona rural estos caminos corresponden aproximada-
mente a los de la red comunal secundaria.

La diferencia del costo de su conservacion deberfa ser aportada por los interesados directa-
mente en él. Proceder de modo diferente implicarfa un subsidio de parte de todos 1os usua-
rios de caminos a rutas en que la conservacion no es rentable. En muchos casos este subsidio
favorecerfa a quienes no se justifica dar ese tipo de apoyo. Por el contrario, si se trata de
personas de escasos recursos, que no estdn en condiciones de aportar la diferencia, tendrfan
que recibir un subsidio del tesoro publico y no del fondo de conservacién.

it) Las vfas en las que se cobra peaje por haber sido ampliadas recibirfan del fondo una cantidad
anual por kilémetro, igual para todos los de esta categorfa, que sea similar a lo que el fondo
aporta para caminos de nivel de trdnsito semejante. Si el valor del peaje incluye tanto el
costo de la construccién como el de la conservacién, el cargo en el combustible serfa para
estos usuarios un pago doble por la conservacidn.

De acuerdo a una estimacién preliminar, el fondo moverfa en las condiciones sefialadas el
equivalente de unos 300 a 350 millones de délares al afio. Esta cifra estd en el rango del 3% del valor
de reposicién de la red, cifra considerada normal a nivel internacional. Representa menos que el 1% del
producto geografico bruto y menos de lo que se recauda actualmente por concepto de impuesto a los
combustibles.
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El monto total requerido para conservacién debe calcularse en funcién de los volimenes de
trdnsito que soporta y de las condiciones de disefio de la red. Factores complementarios importantes son
los pesos de los ejes de los vehfculos y el nivel de calidad de los disefios y de la construccion,

El peso de los ejes tiene una fuerte incidencia en el deterioro de los pavimentos y provoca un
dafio que es mucho m4s que proporcional. A tftulo de ejemplo, un eje que pesa 12 toneladas causa un
dafio un 40% mayor que uno que pesa 11 toneladas. Si se admite mayor peso a los camiones, la misma
cantidad de carga se transporta en menos viajes y el costo total de transporte es menor. Sin embargo,
el deterioro de los caminos es significativamente mayor y la conservacion serfa mds cara. Conviene para
la economfa del pafs encontrar los lfmites de peso que entreguen la mejor combinacién de costos de trans-
porte y de conservacién vial. Estudios realizados en Chile indican que los actuales l{mites legales estdn
en un nivel adecuado desde dicho punto de vista. Obviamente que se requiere un estricto control de
pesos, de modo que los Ifmites sean efectivamente respetados en caminos y calles. Ello también conviene
a los transportistas, pues en el esquema propuesto, deberdn pagar los mayores costos de conservacion.

El disefio de las obras guarda relacién con el costo de conservacién. Existe una tendencia a que
mientras m4s generoso es el disefio, tanto en dimensiones como en calidad de las especificaciones, y por
lo tanto mayor el costo de la construccién, menor es la conservacién necesaria y viceversa. Por ejemplo,
a mayor espesor de un pavimento, son menores 0 mds alejadas las intervenciones que corresponden.

Podrfa por lo tanto existir interés en hacer obras que requieran poca conservacion y si fuese
posible, olvidarse de ella. Sin embargo, esa no parece la estrategia mejor. Los pafses en vfas de
desarrollo tienen grandes necesidades de inversién en los m4s variados 4mbitos. Los recursos publicos
no s6lo deben atender la infraestructura, sino que gastos de tipo social como la educacién (inversién en
personas), la salud, justicia y en general, una lista interminable de demandas. La presién sobre los
recursos hace que la tasa de descuento o de interés sea muy alta. De hecho, una inversién efectuada con
dineros publicos sélo se considera rentable si tiene tasa interna de retorno superior a 12%. Esta cifra tan
elevada hace relativamente menos importantes los gastos que ocurran en el futuro, en comparacién a los
que se hacen en el presente y constituye un sesgo en favor de disefios menos costosos.

El verdadero interés colectivo reside en hacer un disefio tal que se minimice el valor presente del
total de los costos de largo plazo, es decir, considerando la construccién y la conservacién. Un
concesionario tendrfa seguramente esa conducta. Sin embargo, la tarea es diffcil cuando las obras son
muchas, pues los instrumentos de andlisis tienen limitaciones. Las normas de disefio han dado una
orientacién razonable y las criticas que ocasionalmente se oyen son en el sentido que serfa conveniente
bajar algunas de sus exigencias para caminos de bajo trdnsito. En términos generales, se puede concluir
que la prdctica chilena ha sido apropiada y habrfa que demostrar lo contrario para enmendarla.

La calidad de la construccién incide también en el costo de conservacidn, por la via de un
deterioro prematuro de diversos componentes de los caminos. De hecho, muchos defectos constructivos
deben corregirse si se desea una conservacion de costo razonable. Por ello cabe exigir el cumplimiento
de las especificaciones. En este aspecto corresponde al Estado, mandante de las obras y duefio de
caminos y calles, un importante papel cuyo desempefio siempre es posible mejorar.

En consecuencia, los costos de conservacién deben mantenerse acotados por buen control de las
obras y de los pesos que circulan. Una potencial rebaja de ellos s6lo cabe esperarla por la vfa de mayor
eficiencia, para lo que se requiere introducir modificaciones en la institucionalidad.
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[l. INSTITUCIONALIDAD

Una institucionalidad adecuada es aquella que estd al servicio del bien comin. Dicho de otro modo, en
el caso de los caminos, bienes nacionales de uso piiblico, la institucionalidad debe promover y defender
el interés piiblico.

El interés piiblico en materia vial se puede resumir en que:

i) exista una red vial adecuada a las necesidades del pafs (implica construccién);
i) la red vial esté en buenas condiciones (implica conservacién).

Sin duda que para lograr ambas cosas es indispensable contar con recursos monetarios. No
obstante, es preciso contar con instituciones que sean capaces de tomar decisiones, fundadas en el interés
publico y de materializarlas. Aunque se cuente con todo el financiamiento necesario, las metas y
objetivos no se alcanzardn si las entidades encargadas no efectdan las inversiones de una manera eficaz
y eficiente.

La efectividad no es fruto de la casualidad. Tampoco es producto sélo de buenas intenciones,
de contar con las mejores jefaturas e instrucciones, o ain con las mejores polfticas. Ademds de lo
sefialado, tanto las instituciones como sus funcionarios necesitan de sefiales externas que induzcan un
mejor desempeiio. Es por ello que de la propia estructura y naturaleza del ordenamiento del sector deben
fluir los incentivos apropiados, en la forma de premios si se cumple y sanciones si se falla.

Otro elemento relevante para el buen funcionamiento es la participacién de los usuarios y del
publico en general, caracteristica de importancia creciente en el mundo actual. Ello es particularmente
pertinente si la recaudacién proviene de pagos hechos por los usuarios. Es preferible que los usuarios
entiendan la conveniencia y racionalidad que tienen los cargos por conservacidn y congestién, para que
su implantacién sea consensuada y no impuesta. Por otra parte, no es aceptable que se cobre a los
usuarios el precio de un servicio y que no reciban los beneficios correspondientes. En consecuencia,
tienen derecho a recibir cuenta de o que se ha obtenido con esos fondos, 0 yendo mds lejos, a participar
en su fiscalizacién.

La institucionalidad requiere de accountability. Este vocablo en inglés refleja una actitud de
respeto al publico, atin insuficientemente desarrollado en nuestro medio. EI concepto implica:

i) Rendicion de cuentas, que no se limita a informar cudnto se gastd y dénde. Esto sin duda
es indispensable, pero lo substantivo consiste en dar a conocer los resultados concretos en la
red vial, los avances logrados y la evolucion del patrimonio vial. Este corresponde probable-
mente a la mayor inversion existente en Chile, superior a los ocho mil millones de délares
séle en la zona rural. En el caso de la conservacion, lo que interesa es que se dé cuenta
publia del estado de los caminos.
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ii) Transparencia. Es clave un conocimiento publico de las polfticas financieras e institucio-
nales, la forma de tomar las decisiones, c6mo se aplican los fondos, quién estd a cargo de
qué, qué se espera concretamente de cada entidad, cudl es la eficiencia del gasto y la produc-
tividad alcanzada, etc.

Sin perjuicio que estos aspectos puedan mejorarse en el dmbito de la construccién, debe recono-
cerse que la institucionalidad tradicional ha sido capaz de construir una extensa red vial y atin de recons-
truirla en aquellos trechos en que colapsé. Las concesiones son un esquema complementario que puede
ampliar las posibilidades de accién. En todo caso, ademds de las consideraciones hechas en la seccién
sobre financiamiento, la entidad concedente debe analizar su capacidad para conducir todo el proceso
desde la etapa de idea hasta la fiscalizacién durante el perfodo de concesi6n.

En cuanto al control de la congestién, sin duda que la tarea est4 pendiente. Tal vez deba pensarse
en corporaciones regionales/locales de transporte publico. Ellas podrfan ser las receptoras de los cobros
por congestion, recursos con los cuales pueden tomar medidas para paliarla, ya sea en materia de trans-
porte piiblico, fluidez de trénsito o incluso ampliacién de vfas.

A. INSTITUCIONALIDAD PARA LA CONSERVACION VIAL

La conservacién es una actividad de {ndole peculiar, que no concita interés muchas veces ni siquiera entre
los profesionales viales. Sin duda alguna, la construcci6n aparece como mds prestigiosa y atrayente ante
los tomadores de decisiones y la opinién publica en general. Se da la paradoja que la conservacién, de
beneficios tan altos, que pocos emprendimientos legitimos equiparan, es la pariente pobre del sistema,
acarreando resultados negativos para el pafs.

Mayor es entonces el énfasis que hay que poner en un sistema que de veras funcione, a costo
razonable, con metas conocidas piblicamente y con la posibilidad de intervencion de los que pagan la
cuenta (los usuarios).

En el caso chileno, la conservacién de los caminos rurales ha experimentado notables avances,
que la dejen en una excelente posicion relativa en el continente. Sin embargo, es mucho lo que se puede
avanzar aun,

En relacién al tema “rendicion de cuentas”, procede fijar cudl debe ser la condicién minima de
los caminos, lo que hasta la fecha no ha ocurrido ni siquiera con los mds importantes. Hoy es posible
definir mediante pardmetros objetivos el estado de un camino, ya sea pavimentado o no, y la Direccién
de Vialidad (DV) tiene amplia experiencia al respecto. El piblico no sabe actualmente qué puede esperar
en cuanto al estado de una via y por lo tanto sus reclamos serdn siempre subjetivos. Sin duda que la DV
hace todo lo que puede, de acuerdo a sus recursos, pero en la préctica, no tiene metas publicas y
especfficas en materia de estado de caminos.

En cuanto a transparencia, los usuarios hacen pagos por el hecho de circular por calles y caminos,
pero no saben qué derechos reciben a cambio y es diffcil que se enteren de cudnto efectivamente llegé
a las vfas.

En este documento se plantea que la conservacin sea un servicio que funcione a nivel de
suficiencia y a costo razonable, es decir, que sea eficaz y eficiente. En otras palabras, por la importancia
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que tiene hacer conservacién, debe pasarse de hacer lo que se puede a hacer lo que conviene. Esta es
una innovacién grande en relacin a las pricticas tradicionales y requiere de un amplio consenso para
introducirla. Afortunadamente el debate publico de los \ltimos afios permite vislumbrar que ello es

posible.

La institucionalidad para la conservacién debe atender tres niveles de actuaciones:

i)
ii)

la defensa del interés piiblico, que consiste en definir cudl debe ser el estado minimo de cada
camino o calle, generar el financiamiento necesario y controlar que todo el sistema funcione;
la gestién de conservacién, que consiste en definir qué acciones deben ejecutarse en cada
camino, dénde, cudndo y en qué dimensién, de modo de respetar siempre el estado mfnimo
definido;

iii) la ejecucidn fisica de las obras requeridas en los caminos.

Para esos efectos, se propone para la conservacién el siguiente ordenamiento:

i)

iii)

Un Consejo de Conservacién Vial para hacerse cargo de cautelar el interés publico. Estarfa
integrado por representantes del Estado, duefio de las vias, a través de los ministerios
relacionados con' caminos y calles y de la Asociacién de Municipalidades. Ademds lo
integrarfan, con derecho a voz y preferiblemente también a voto, representantes de los
usuarios (camiones, buses, automovilistas). El fondo de conservacién vial serfa manejado
por este Consejo. Si se estima apropiado para delimitar campos de accién que corresponden
a distintos ministerios, podrfa haber subconsejos para las vias rurales y para las vfas urbanas,
cada uno con un determinado grado de regionalizacidn.

Empresas de gestién de conservacién. Serfan responsables de un determinado segmento de
la red. Tendrfan contrato con el Consejo correspondiente, el cual estipularfa la condicién
mfnima en que debe mantenerse cada vfa, el pago a que por ello tiene derecho la empresa de
gestién y que serfa asumido por el fondo, y las sanciones si no cumple. Este serfa un
contrato de servicio, en que los pagos se efectian no por cantidad de obra ejecutada, sino por
cumplir con la condicién de calidad de la vfa.

Asociaciones de caminos locales. Serfan entidades sin fines de lucro, inclusive corporaciones
municipales, que estarfan a cargo de la conservacién de los caminos rurales que el fondo
financiarfa s6lo parcialmente. Los recursos faltantes serfan aportados por los asociados o por
subsidios estatales. En forma subsidiaria, en los caminos en que no se hubiera constituido
una asociacién, el Consejo podrfa encomendar acciones ocasionales a una empresa del rubro.
De ese modo, su condicién serfa similar a la actual, en que reciben conservacién esporddica
cuando existen aportes de los interesados.

Empresas de ejecucién de obra fisica. Ya existen numerosas entidades de esta fndole y
actuarfan bajo contrato con las empresas de gestién, sin perjuicio que éstas puedan decidir
hacer determinadas obras por administracién.

El gréfico adjunto muestra la estructura que podria tener el sistema.
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El hecho que la gestién esté en manos de empresas, a diferencia de la situacion actual, en la que
corresponde a entes de la administracién piblica o a las municipalidades, introduce el concepto de
pérdidas o utilidades en la gestion. En efecto, el contrato establece las obligaciones de calidad de camino
(que se traducen en gastos por efectuar) y los ingresos de las empresas. Ello permite hacer balances de
ganancias y pérdidas, situacién imposible en la actualidad. Esto constituye un gran aliciente para
aumentar la eficiencia, racionalizando el gasto por la via de aumentos de eficiencia y mejores tecnologfas.

Las empresas de gestién pueden ser publicas o privadas. En cualquier caso conviene que sean
sociedades anénimas.

Las empresas publicas de gestion pueden surgir como sucesoras de la parte pertinente de la DV
o como corporacién municipal. El contrato serfa negociado directamente con el Consejo y podria ser de
cardcter indefinido, aunque con cldusulas de renegociacién periddica.

El contrato con una empresa privada de gestién tiene que surgir de una licitacion. El plazo del
contrato debe ser relativamente largo, en lo posible similar al de una concesién. El ciclo de
conservacion, al menos de los caminos pavimentados, es de largo plazo, siendo necesario efectuar gastos
importantes en determinados afios. Plazos breves inducen a tratar de respetar el estado de las vias sélo
mediante medidas superficiales y de bajo costo. En todo caso y sin perjuicio de las garantfas de fiel
cumplimiento, ello puede mitigarse incluyendo algunas cldusulas que incentiven al contratista a efectuar
la conservacién con sentido de largo plazo.

La adjudicacién a la empresa que cobre menos por el servicio envuelve un riesgo serio. La
empresa puede cobrar lo estipulado durante algunos afos, gastando lo minimo, de hecho por debajo de
las necesidades de los caminos. Al tornarse la situacién insostenible, entregarfa el contrato, antes de
tiempo, pero habiéndose embolsado la ganancia ilegftima implfcita en esa conducta.

Por ello se propone una modalidad diferente, que consiste en que el Consejo seiiale en las bases
de licitacién cudl serd el calendario de pagos y sus respectivos montos. La adjudicacién serfa a la
empresa que ofreciera el mayor pago inicial, para ella a fondo perdido, por hacerse cargo del contrato.
Este es un acicate adicional para aumentar la eficiencia, pues la tinica forma que tienen de recuperar esos
recursos es conservando el contrato y racionalizando los gastos. También representa otra oportunidad
de inversién de largo plazo, es decir, para las AFP y las compafifas de seguros.

Un esquema como el sefialado tiene accountability implicita, ya que los usuarios saben cudnto van
a pagar como cargo en el combustible, cudnto va a cada grupo de caminos y qué van a recibir a cambio,
de hecho, detallado camino por camino. Ademds tienen la posibilidad de intervenir si alguna empresa
no estd cumpliendo.

B. ¢(EXISTE EL MODELO EN ALGUN PAIS?

Se puede decir que el modelo presentado en este documento no existe como tal en ninguna parte, aunque

casi todos sus elementos se aplican, a veces aislados y a veces combinados, en diversos lugares del
mundo.
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En el dmbito de la construccién no se proponen innovaciones significativas, aceptando tanto el
esquema tradicional de actividad emprendida por el Estado, como las concesiones. Esta modalidad se
emplea hace ya muchos afios en varios pafses, especialmente de Europa y Estados Unidos. Ha tenido una
vida azarosa, con numerosos altibajos, aunque parece estar experimentando actualmente un nuevo auge.

El aporte en materia de construcciones es el intento de conceptualizar cudles de ellas deben ser
legftimamente pagadas por el Estado y cudles deben cobrarse a los usuarios. No se tiene conocimiento
que esta aproximacidn esté vigente en forma sistemdtica en alguna parte. La aparicién del peaje de
tercera generacién puede facilitar su implantacidn.

A nivel técnico existe bastante consenso de que son necesarios 10s cobros por congestién, pero
se aplican en pocas partes, como es el caso de Singapur. En general, ha habido gran resistencia a su
introduccidn, situacién a la que Chile no es ajena. Se sugiere que el cargo sea contribucién parafiscal
para financiar prestaciones que ataquen la congesti6n.

Diversos pafses cuentan con cargos a los usuarios, que en cardcter de impuestos vinculados,
alimentan un fondo dedicado a construccién y conservacién de caminos. Entre ellos figuran impuestos
al combustible (caso de Estados Unidos y otros), a neumdticos, lubricantes y primera venta de vehfculos
(Argentina los tuvo vinculados), permiso de circulaci6n especial para vehiculos pesados (Suecia y otros).
Honduras acaba de establecer un fondo alimentado de forma similar, pero exclusivo para conservacion.
En algunos pafses, como Nueva Zelandia, los cargos son pagos por usar los caminos. Su monto se
negocia periddicamente con los usuarios organizados, en funcién del nivel de obras que desean ver
materializado.

La innovacién que presenta este documento reside en financiar la conservacién mediante cargos
en el combustible no en cardcter de impuesto, sino de contribucién parafiscal, que recibe como
contraprestacion el servicio de conservacion.

No es una novedad plantear una institucionalidad propia para la conservacién, lo que ya existe
en varios pafses americanos. Sflo es el concepto de Consejo de Conservacion, para la defensa del interés
publico, que incluye la participacién de los usuarios. El contrato de gestién de conservacién tampoco
€s nuevo, ya que existe en Argentina, bajo la figura jurfdica de concesi6n y estd en proceso de
implantacién en Colombia.

En definitiva, se han tomado diversos elementos en practica en distintos pafses y se ha procurado
sistematizarlos en un conjunto coherente de proposiciones que abarcan todo el quehacer en torno a las
redes viales.

C. TRANSICION EN EL AMBITO DE LA CONSERVACION

La implantacién de polfticas viales como las propuestas envuelve considerables cambios en relacién a la
situacion existente, particularmente en lo referente a la conservacién. Ello conlleva la necesidad de
disefiar una transicién que sea aceptable para todos los involucrados.

Entre los que tienen intereses al respecto se encuentra el Ministerio de Hacienda, que tal vez no
desee renunciar a ninguna parte de los ingresos netos que actualmente recibe por concepto de impuestos
a los combustibles. Los usuarios a su vez preferirfan no ver incrementados sus gastos netos, lo que
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significa que a medida que van pagando el precio o tarifa por la conservacién, deberfan ir percibiendo
ahorros en costos de operacién por mejor estado de caminos. Otras partes involucradas son los entes
estatales encargados actualmente de caminos y calles, los que deberdn transformarse en consonancia a los
cambios propuestos, proceso que también incidird en los trabajadores del sector.

Una transicién exitosa debe ser no traumdtica y encarar los diversos problemas que plantean los
cambios propuestos. Para ello se puede requerir un cierto tipo de gradualidad, por ejemplo a lo largo
de unos cinco afios, o el lapso que se estime mds adecuado, y definir las medidas parciales y sucesivas
que tengan que aplicarse.

Todo aconseja que tanto el resultado final como la transicién sean fruto de un debate puiblico, que
se traduzca en un amplio acuerdo, de modo que todos sepan a qué atenerse.

Es de toda evidencia que serd necesario dictar la legislacién que le dé sustento jurfdico a lo que
sea decidido, lo que refuerza la necesidad de un consenso nacional.

1. Transicion del financiamiento

La transicién financiera debe resolver la forma de pasar de la situacién actual a la de régimen una vez
completada la reforma.

La situacién de régimen del financiamiento se obtiene prediciendo los costos totales de la
conservacién rural y urbana para el afio final de la transicién, lo mismo que de los consumos de
combustible que se esperan para entonces. Con esos datos es posible determinar cudles serdn los precios
por conservacion a cobrar. Una estimaci6n preliminar ubica al gasto total del orden de los US$ 350
millones y los cargos en la gasolina y el diesel del orden de 6 a 7 y del orden de 9 a 10 centavos de délar
por litro respectivamente.

El otro elemento de la situacién de régimen es establecer qué niveles de impuestos especfficos
a los combustibles seguirdn vigentes. Un criterio serfa eliminar el impuesto al diesel, conforme se
argumenté antes. Otro criterio podrfa ser mantener el volumen actual en unidades de fomento (UF) de
los ingresos fiscales netos provenientes de los combustibles, renunciando a los mayores ingresos que
traerfa consigo el aumento de los consumos, a fin de aliviar la variacién eventual del impuesto a las
gasolinas originada en la supresién del que afecta al diesel. Se puede asumir que dichos ingresos netos
son iguales a la recaudacién bruta, menos los gastos habituales en conservacién. Estos pueden cuanti-
ficarse por lo acaecido en los tltimos cinco afios en los rubros conservacién rutinaria y periédica més
recapados de pavimentos, actividad incluida en el concepto de conservacién. Para los caminos rurales
estos gastos han tenido un volumen relativamente estable en dicho perfodo.

El origen de la transicién podrifa ser la transformacion inicial en precio o tarifa por conservacién
de una parte del impuesto al diesel y de otra del impuesto a las gasolinas, de modo que entre ambos
recauden un monto total similar al gasto habitual en conservacién.

Los cdlculos mencionados pueden verse influidos por la eliminacién del peaje en su forma actual,
para dar paso a su uso como control de la congestién o para repagar las ampliaciones viales originadas
en aquélla.
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El resultado de la operaciones mencionadas anteriormente es la determinacién de los montos de
los precios a cobrar por conservacion en cada tipo de combustible y de los impuestos remanentes en ellos,
tanto al fin como al principio de la transicién.

El plan concreto de la transicion debe cautelar que las alzas anuales del precio de los combustibles
sean paulatinas y razonablemente reducidas, de modo que, a pesar de ellas, los usuarios reciban beneficios
netos debido a la mejor conservacién y a la disminucién del peaje tradicional. También es conveniente
que los recursos del fondo de conservacidn crezcan moderadamente para hacer manejable el aumento de
las actividades en este campo.

Durante la transicion no se contard con recursos suficientes para atender todas las necesidades,
por lo que se requiere asignar anualmente las disponibilidades incrementales. En ese proceso debe irse
progresando simultdneamente en las vfas rurales y en las urbanas, conforme a un plan preestablecido.

El peaje actual debe eliminarse en el lapso de transicién. Hay que determinar qué estaciones
podrfan permanecer bajo el nuevo concepto de aplicacién. La transici6n para las que deberfan suprimirse
podrfa hacerse no reajustando los valores vigentes y dejando paulatinamente fuera de servicio dichos
puntos de cobro, partiendo por los peajes que han sido resistidos en mayor grado o se estimen menos
justificados.

Otro punto a considerar es la adaptacién a la nueva realidad financiera e institucional de los
actuales préstamos del BIRF, BID y JEXIMBANK, que cofinancian actualmente todo el programa vial,
lo cual podrfa requerir de algunas renegociaciones.

2. Transicidn de la institucionalidad

La transicién institucional debe preverse en forma paralela y en el mismo plazo que la financiera. El
Consejo de Conservacién debe ser creado de inmediato, pues debe conducir todo el proceso. En lo que
respecta a los caminos rurales, el origen del Consejo puede estar en la actual Subdireccién de Manteni-
miento de la Direccién de Vialidad. Debe tener personal con capacidad de fijar el estado mfnimo de los
caminos y de fiscalizarlo, prever la conservacién de largo plazo que requieren los diferentes tipos de
caminos, celebrar contratos, etc. Ademds, el Consejo debe administrar el fondo de conservacion desde
el primer afio, cualquiera sea su monto.

Hay que tomar una decisién, aunque sea provisional o tentativa, de cudl parte de la red serd
gestionada por empresas privadas y cudl por empresas publicas. Ambos tipos de empresas pueden
coexistir, gestionando diferentes partes de la red. En ambos casos habrd un contrato de por medio.

Los trechos de la red que se decida entregar al sector privado pueden ser licitados en el lapso que
se fije, posiblemente el mismo de la transicién. De todos modos, conviene comenzar las licitaciones ya
el primer afio, a fin de tener pronto un efecto comparativo con el desempefio de las eventuales empresas
estatales y con las del sistema tradicional. Es mds, parece ser posible licitar un contrato piloto, en que
los pagos se efectien no por volimenes de obra ejecutados, sino por cumplimiento de la condicién
mfnima de los caminos, sin esperar una nueva legislacién, ni tampoco tener definido completamente el
nuevo sistema ni la transicion a él.
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Los contratos del nuevo sistema pueden aplicarse a la conservacién de caminos tanto
pavimentados como de ripio o tierra. Una salvaguardia importante para la estabilidad del contrato es que
el contratista de gestién deba efectuar el primer afio un desembolso superior al promedio anual. Ello
puede lograrse por la vfa de un pago inicial al fondo o definiendo el estado de los caminos de un modo
tal que implique la ejecucién inmediata de obras importantes. Esto ayudarfa también a la aceptacion por
parte de los usuarios y del publico.

Si los caminos estdn en estado aceptable y no hay obras de envergadura efectuadas inicialmente,
los impactos positivos del sistema de administracién propuesto pueden ser evidentes mds pronto en los
caminos no pavimentados. Un contrato para este tipo de caminos puede ser de un plazo menor, unos
cinco afios, lo que disminuye los riesgos de ambas partes. La experiencia ganada mediante un contrato
de conservacion global desarrollado en la provincia de Talagante, a pesar que los pagos se efectiian por
voliimenes de obra y no por resultados, puede facilitar la preparacién de los documentos de licitacién.

Las empresas estatales de gestion de conservacién con que se desee contar, pueden crearse en
forma simultdnea o sucesiva. Lo l6gico serfa formarlas a partir de la actual Direccién de Vialidad (DV).
El 4mbito de su competencia puede ser regional, provincial u otro.

El personal y eventualmente los equipos y oficinas que puedan requerir las empresas estatales
pueden serles transferidas por 1a DV. Hay que considerar que posiblemente sea adecuado que tengan una
capacidad para atender en forma inicial las emergencias. El personal que pudiera no quedar incorporado
a estas empresas, podrfa permanecer en la DV o ser asignado a otras reparticiones del MOP, como se
hizo cuando se transformé el sector sanitario.

Dado que recién al final de la transicién se dispondrd de recursos para asumir el 100% de la
conservacién, el contrato con las empresas estatales debe ir incluyendo progresivamente y por prioridades,
los caminos a ser gestionados bajo el nuevo esquema.

La red vial primaria y secundaria que durante la transicion esté a la espera de ser objeto de un
contrato de gestién, puede ser atendida hasta que ello ocurra, ya sea por las empresas estatales dentro de
su dmbito territorial o por la Direccién de Vialidad, segin se estime mds conveniente. La modalidad
serfa la misma que hasta ahora, pero los programas de trabajo serfan pactados con el Consejo y
financiados por el fondo de conservacién. Mientras permanezcan en la condicién descrita, los controles
del Consejo serdn en relacién al cumplimiento de los programas de trabajo convenidos y no en funcién
del estado de los caminos.

En todo el proceso de entrega a contrato hay que tener presente que algunos caminos entrardn
en concesién o serdn objeto de mejoramientos importantes a corto plazo. En un primer andlisis, podrfa
ser conveniente postergar la incorporacién de estos tiltimos al nuevo sistema de gestion hasta después que
se hayan ejecutado las obras.

Los caminos de la red terciaria pasarfan a ser objeto del nuevo sistema a medida que se vayan
formando las asociaciones de caminos locales. Mientras ello no suceda, el Consejo podrfa, en forma
subsidiaria, encomendar acciones ocasionales de conservacién a una empresa del rubro. De ese modo,
su condici6n serfa similar a la actual, en que reciben conservacién esporddica cuando existen aportes de
los interesados.



