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RESUMEN

El fuerte incremento del patrimonio viario en Espaia durante la ultima década ha llevado consigo
que afno a aino se incrementen las necesidades de conservacién y rehabilitacion vial. Este fenéme-
no, unido a las crecientes restricciones presupuestarias de las administraciones publicas, estan
provocando que el nivel de conservacion vial en nuestro pais sea muy inferior al 6ptimo.

Este articulo plantea el problema de la conservacion vial, realiza una valoracion de las necesidades
y déficits de inversion contrastados con las inversiones publicas y analiza finalmente las experien-
cias que algunos paises han desarrollado ~-implicando en muchos casos a la iniciativa privada- pa-
ra solucionar los problemas de gestién y financiacién de la conservacién de las carreteras.

ABSTRACT

The large increase in roads in Spain over the last decade has, year by year, given rise to a need for
road maintenance and upgrading. This situation, together with increasing budget restrictions impo-
sed by local governments, results in the level of road maintenance in our country being very much
below optimum.

This article studies the problem of road maintenance, undertakes an evaluation of the needs and
deficits of investments contrasted with public investments, and finally analyses the experiences of
some countries -involving in many cases private initiative~ to solve the problems of management
and financing of maintenance.

1. LA INVERSION PUBLICA EN ESPANA tar”. Este hecho, marcado por dos tendencias paralelas: el
crecimiento de la Administracion Publica —consecuencia de la
1.1. Evolucién instauracién del Estado de las Autonomias-, y el aumento de
las prestaciones sociales —derivadas de las teorias del bienes-
Desde hace décadas, Espana se ha visto sometida a un tar-, llevd consigo un excesivo crecimiento del gasto de las
progresivo incremento del Gasto Publico como consecuencia administraciones publicas, que se refieja en un incremento
de la puesta en practica de las teorias del “Estado del Bienes- desde el 25% del PIB en 1970 al 50% en 1992.
'LSE;aMMEérﬁ;r’i’oVs aeste érrtiglillpr, que deberan ser remitidos a la Redaccién de la ROP antes del 30 de octubre de 1999. @é{)ﬁr} BOP: mayo de 1999
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Esta tendencia, arrastré consigo otros indicadores econé-
micos como la presién fiscal —que crecié de un 19,21% en
1970 a un 37,52% en 1992 con un leve descenso en 1997 has-
ta el 36,5%-, y la deuda publica —que pasé6 del 15,74 % del
PIB en 1970 al 69,30% en 1997-. Por su parte, el déficit publi-
co que en 1970 resulté negativo (-0,29%), alcanzé en 1992 la
preocupante cifra del 7,02% del PIB.

Esta tendencia, que se acentué considerablemente en la
década de los ochenta y principio de los noventa se invirtio en
los ultimos afos a consecuencia de las exigencias impuestas
por los criterios de convergencia fijados por la Unién Europea
para incorporarse a la moneda unica a comienzos de 1999.
Ese motivo obligd a que muchos paises —como fue el caso de
Espafia- se vieran obligados a adoptar politicas para recortar
el gasto publico, que tuvieron un mayor impacto en las parti-
das destinadas a inversion publica (principalmente construc-
cién y mantenimiento de infraestructuras) que en aquéllas de
caracter mas social. Esta tendencia quedé de manifiesto en el
considerable descenso de la formacién bruta del capital fijo de
los agentes publicos’'que pasé de un 5,8% en 1990 a un
3,38% en 1997, lo que implicd un descenso de la inversién pu-
blica de casi el 2,4% del PIB.

La FBCF de los Agentes Publicos, se divide asimismo en
tres partidas distintas: infraestructuras (carreteras, ferrocarriles,
aeropuertos, obras hidraulicas, abastecimiento, etc.), equipa-
miento social (hospitales, escuelas, universidades, juzgados, pri-
siones, etc.) y otra inversion (adquisicion de equipos informéati-
cos, automéviles, maquinaria, etc.). Dentro de estas partidas, el
descenso experimentado por la FBCF de los Agentes Publicos
-al que se hizo mencion previamente- afecté de manera mas
considerable al capitulo de infraestructuras, sobre la que recayé
una bajada de inversién entre 1990 y 1997 cercana al 1,4% del
PIB.

Estos resultados permiten concluir que el incremento de la
formacion bruta del capital fijo aumenta menos que el gasto pu-
blico, mientras que los gastos corrientes lo hacen de manera
muy superior. De hecho, un andlisis llevado a cabo en el Depar-
tamento de Transportes de la Escuela de Caminos de la UPM,
llegd a la conclusién de que la elasticidad media en el periodo
1986-1997 de la formacion bruta de! capital fijo frente al gasto
publico fue 0,48, mientras que la de los gastos corrientes resultd
ser 1,12. Estos resultados ponen de relieve la enorme sensibili-
dad de la inversién publica a las variaciones coyunturales. Asi-
mismo, este estudio revelé6 como dentro de las partidas que
conforman la formacién bruta del capital fijo, la inversién en in-
fraestructuras presenta una elasticidad al incremento del gasto
publico muy inferior a la del equipamiento social y la de otra in-
version.

1.2. Importancia

Muchos autores de prestigio han puesto de manifiesto la re-
levancia que la inversién publica tiene en la economia nacional.

Tabla 1: Evolucién de algunos indicadores econémicos

Variables 1970 1992 1997

Gasto Publico/PIB 24,74%  51,18% 48,58%
Déficit Publico/PIB -0,29% 7,02% 2,63%
Presién Fiscal/PIB 19,20%  37,50% 36,50%
Deuda Publica /PIB 3,70%  48,40% 69,30%
FBCF (Agentes P.)/PIB  2,72% 4,53% 3,38%
Tasa de paro 0,94% 22,07% 20,82%

Fuente: Informe econémico de 1997. BBV.

De hecho, estd demostrado que la construccién de nuevas in-
fraestructuras, asi como la mejora de las existentes da lugar a
un incremento del PIB y a un efecto multiplicador producido por
las rentas generadas en los procesos de produccién. Asimismo,
estas inversiones crean nuevos puestos de trabajo y la Adminis-
tracién percibe nuevos ingresos como consecuencia de los im-
puestos que gravan el aumento de produccion y rentas.

En este sentido, una simulacién llevada a cabo con la ayuda
del modelo MOISSES (Modelo de la Direccién General de Plani-
ficacion del Ministerio de Economia y Hacienda) y cuyos resulta-
dos fueron presentados en el Plan Director de Infraestructuras
concluyé que un incremento del 1% del PIB en la inversién pu-
blica, daria lugar a un incremento anual de la tasa de variacién
del PIB por encima de los 0,6 puntos al afio y a un incremento
del empleo que oscilaria entre los 0,5 y 0,7 puntos porcentuales.

Al margen de los efectos derivados de la inversién, la cons-
truccién y adecuado mantenimiento de infraestructuras acarrea
la reduccién de los costes de produccion de los distintos bie-
nes, lo que redunda en considerables ahorros para la sociedad y
mejora de la calidad de vida de sus habitantes. Todo ello justifi-
ca un flujo estable de inversion en infraestructuras que, a pesar
de su tremenda sensibilidad al gasto publico debe ser manteni-
do alo largo de los afnos.

2. LAS INVERSIONES EN CARRETERAS

2.1. Evolucién en Espaia

En el periodo 1976-1982 se redujeron considerablemente

. las inversiones en la entonces Red del Estado, lo que dio lugar

a un proceso de degradacion en buena parte de la misma, co-
mo se demostré en las campafias de auscultacion llevadas a
cabo por la Direccion General de Carreteras y otros organis-
mos. En 1984 empezé a desarrollarse el Plan General de Ca-
rreteras del MOPU 1984/1991 que preveia importantes inver-
siones en el sector que, pasados los afios, demostraron que-
darse pequefas en relacién con la evolucién de la economia,
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Tabla 2: Gastos de conservacidn en las redes de carreteras en Espana en la ultima década

del Estado y la de las
Comunidades Auténo-

Red Inversién construccién Gastos en conservacion  Gastos en conservacion mas de que la cantidad
% del PIB % del PIB por km. (millones Pta.) destinada a ?’g“gffva‘l

cién —entre el 0,04 y e

RIGE 0.2-07 0.1 35 0,06% del PIB- es del
CCAA (*) 02-04 0,08 05-08 orden de dos a tres ve-
Diputaciones 0,02 0,04 - 0,06 0,5 ces superior a la que se

() Incluye las carreteras de las Diputaciones Forales de Alava, Vizcaya y Guipuzcoa

Fuente: Elaboracién propia.

produciéndose fuertes desviaciones frente a la inversion ini-
cialmente planeada. Una vez concluido este Plan, las priorida-
des para continuar con el desarrollo de la red quedaron refieja-
das en el Plan Director de Infraestructuras (PDI); sin embargo
las restricciones presupuestarias del Gobierno para reducir el
déficit publico provocaron que las inversiones en carreteras re-
sultaran cada vez menores, y por supuesto muy inferiores a las
establecidas en dicho esquema director.

Mientras que las inversiones en construcciéon en la RIGE
sufrieron importantes oscilaciones, los gastos de conservacién
se mantuvieron préoximos al 0,1 % del PIB y a los 3,5 millones
de pesetas por Km y afio, descendiendo cuando las inversio-
nes en construccién aumentaban y viceversa, consecuencia
del gran esfuerzo realizado por el MOPMA en los afios
1990/92 para culminar el Plan General de Carreteras.

En el caso de la red de las Comunidades Auténomas, las in-
versiones en construccién de carreteras oscilaron entre el 0,2 y
el 0,4 % del PIB —valores bastante elevados—, mientras que los
gastos de conservacion
se mantuvieron en torno
al 0,08% del PIB. Asimis-
mo, los gastos en conser-

vacién por kildmetro se
0,70%

destina a construcciéon
de nuevas carreteras
—en torno al 0,02% del
PIB-. Asimismo, la in-
version en conservacion por kildmetro se mantuvo durante esta
década en torno al medio millén de pesetas de 1997 al ario.

2.2. Contraste con otros paises desarrollados

Mientras que la inversién en mantenimiento y rehabilitacién
de carreteras en Espafia en relacion al PIB se ha mantenido en
los ultimos afios préximo al 0,2%, este ratio ha alcanzado ni-
veles muy superiores en otros paises desarrollados. La Figura
1 muestra la inversién en mantenimiento de carreteras como
porcentaje del PIB en algunos paises desarrollados como Rei-
no Unido, Suecia, USA e ltalia.

Debido a los diferentes criterios de inversién en manteni-
miento de carreteras existentes en los diferentes paises, esta
comparacion no resulta del todo apropiada, aunque si puede
resultar ilustrativa en términos generales de la importancia que
cada estado otorga a la conservacién vial. En este sentido, co-
mo se aprecia en la Figura 1, los bajos niveles de inversién en

Figura 1: Gastos de conservacién en carreteras como porcentaje del PIB en algunos paises
desarrollados. Fuente: Elaboracién propia de datos de las estadisticas del IRF
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Espana contras- Tabla 3: Valor de Reposicion de la Red de Carreteras en millones de pesetas

tan considera-

blemente con Afio 1987 1989 1991 1993 1995 1997
los niveles de in-

versién de otros  RIGE 2.183.260 2.721.820  3.792.630  4.558.560  4.960.810  5.397.900
paises desarro-  cCaA (¥ 5.230.550 5.522.785 6.122.505 6.639.425 6.827.810  7.067.355
”ad‘ési tuacic Diputaciones 1.631.025 1.645.625 1725700 1.817.515  1.863.885  1.905.830

Sa s A Goncesionarias 1798.000 1.839.000 1.953.000  1.991.000  2.023.000  2.063.000

frente a otros pa-
ises puede tener
dos causas: en
primer lugar al
escaso valor de

10.842.835 11.729.230 13.593.835 15.006.500 15.675.505 16.434.085
6.809.300 8.245.649 10.807.099 13.220.727 15.142.538 16.769.474

Total (Mill. pts 1996)
Total (Mill. pts corriente)

(*) Incluye las carreteras de las Diputaciones Forales de Alava, Vizcaya y Guiplzcoa

reposicion de la
red derivado del
retraso histérico
de inversion en construcciéon acumulado en Espafia a lo largo de
los afios; y en segundo lugar a los escasos niveles de inversion
en conservacion de carreteras durante las ultimas décadas.

Fuente: Elaboracién propia

3. NECESIDADES Y DEFICITS DE INVERSION
EN CONSERVACION

3.1. El valor de reposicién de la red

El valor de reposicion de la red se define como la inversion
que seria necesaria para volver a construir la red actual en per-
fectas condiciones. Es importante no confundir este término con
el Valor Patrimonial de la Red que hace referencia al valor actual

Con el fin de conocer de la manera mas exacta posible el
valor de reposicion de la red en Espafa, el Departamento de
Transportes de la Escuela de Caminos llevé a cabo una esti-
macién apoyada en los inventarios de la red y en encuestas
a diferentes administraciones de carreteras (Estatal, Comu-
nidades Auténomas y Diputaciones Provinciales). Esta esti-
macion fue contrastada con otros estudios llevados a cabo
en Espafa en afnos anteriores, dando resultados muy pare-
jos.

La Tabla 3 muestra un resumen del estudio, en el que se
pone de manifiesto la evolucién del VRR en pesetas de
1996 para las redes del Estado, de las Comunidades Auto-
nomas, de las Diputaciones Provinciales y de las carreteras
en régimen de peaje.

de la red (teniendo en
cuenta degradaciones
no corregidas, etc.).
Tradicionalmente,
el Valor de Reposi-

Figura 2: Gastos en conservacién contrastados con porcentajes del valor de reposicion de la red
Fuente: elaboracién propia
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Es de destacar el LEUEERENEENGELELET conservacion de carreteras en 1997 en millones de pesetas de ese afno

enorme crecimiento del

VRR en los ultimos diez RIGE CCAA(Y) Diputaciones Total
afios, lo que trae como

consecuencia que las ne- Inversion Real 72.776 57.687 32.166 162.629
cesidades anuales de in-  Necesidades estimadas 137.410 180.115 70.696 388.221
versidén en mantenimiento 29 del VRR 110.117 144.174 38.879 293.170
en 1997 sean un 34% 5 59 del VRR 137.646 180.218 48.599 366.463
mayores que en 1987. 3% del VRR 165.176 216.261 58.318 439.755

3.2. Necesidades
de inversién en
mantenimiento Fuente: elaboracién propia

Las necesidades
anuales de conservacién representan el monto anual requerido
por la red para ser mantenida de manera sostenible. Esto sig-
nifica que invirtiendo estas cantidades, ia red se puede con-
servar y rehabilitar adecuadamente (sin dar lugar a déficits de
conservacion). Este valor parte de la base de que la carretera
se encuentra en un estado de mantenimiento adecuado, y por
consiguiente no presenta defectos importantes como conse-
cuencia de un mantenimiento negligente en afios anteriores.

El calculo de las necesidades anuales de inversion se pue-
de llevar a cabo de distintos modos. Como ya se ha enuncia-
do, el Banco Mundial recomienda una inversién anual en man-
tenimiento de carreteras en torno al 2-3% del valor de reposi-
cién de la red. Asimismo, es posible estimar las necesidades
de inversién analizando los costes de las operaciones de con-
servacion deseables —segun diferentes partidas (conservacion
ordinaria, extraordinaria, etc.)- para mantener correctamente la
red. En este sentido, el Departamento de Transportes de la
ETSI de Caminos calculé recientemente dichas necesidades
mediante ambos métodos, contrastando posteriormente los
resultados.

La Tabla 4 muestra las necesidades anuales de conserva-
cién calculadas tanto mediante un porcentaje del valor patri-
monial de la red, como mediante estimacién de los costes
derivados de las operaciones necesarias para mantenerla co-
rrectamente (segunda fila). Asimismo, la primera fila presenta
los gastos reales en conservacion en 1997, de manera que
se puedan contrastar con las necesidades estimadas.

Analizando dicha tabla, parece obvio que el calculo de
necesidades se aproxima de manera
bastante considerable al 2,5% del
valor de reposicién de la red. Asi-
mismo, queda patente el déficit de

(*) Incluye las carreteras de las Diputaciones Forales de Alava, Vizcaya y Guipuzcoa

3.3. Déficits de conservacion en la red de carreteras

En los apartados anteriores, se han calculado las necesida-
des de conservacién en caso de que la carretera no presente
deterioros como consecuencia de un mantenimiento negligen-
te en afios anteriores. Sin embargo, en muchos paises las re-
des de carreteras han sufrido considerables dafios —debido a
la escasez de recursos—- que obligan a importantes rehabilita-
ciones iniciales para devolver la carretera a su estado inicial.

Para una adecuada estimacion de este déficit, seria nece-
sario tener un conocimiento detallado de las caracteristicas
mas relevantes de la red. Con este fin, las administraciones de
carreteras desarrollan, en la mayoria de los casos, sistemas de
auscultacion de los firmes e inventarios de las redes. Por des-
gracia esta informacion no suele estar disponible en la mayoria
de los casos, lo que obliga a acudir a otros estudios llevados a
cabo por entidades relacionadas con el mundo de la carretera.

Este es el caso de la Asociacién Esparola de la Carretera
(AEC) que cada dos afios publica una inspeccion visual de fir-
mes en la RIGE y la Red de las Comunidades Auténomas. Es-
tas inspecciones han sido contrastadas con otros estudios, y
en consecuencia sus resultados pueden ser adoptados como
un valor de referencia.

La Tabla 5 muestra los déficits calculados por la AEC en
las distintas redes de carreteras de Espafia. Es importante no
olvidar que dichos déficits hacen referencia exclusivamente al
deterioro de los firmes y pavimentos, no incluyendo por consi-
guiente otros déficits de conservacién como los sufridos por el

Tabla 5: Déficits de conservacion en firmes en millones de pesetas de 1997

conservacioén en la red, ya que mien- RIGE
tras que las necesidades anuales se
aproximan a los 370.000 millones de TOTAL

1991 1993 1995 1997
81.701 114.816 113.872 121.872
Red de las CCAA 241.124 238.582 247.412 277.493
322.825 353.398 361.284 399.365

pesetas, la inversién real en 1997
apenas alcanzé los 163.000 millones
de pesetas.

Fuente: Asociacién Espariola de la Carretera
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Tabia 6: Previsij:,ones de requerimie}itos de conséwacién para la década 1998-2007 en millones de pesetas de 1997

Anho RIGE CCAA Diputaciones Total
1998 141.695 182.868 48.360 372.923
1999 148.780 189.268 49.086 387.134
2000 156.219 195.893 49.822 401.933
1001 164.030 202.749 50.569 417.348
Necesidades 2002 172.231 209.845 51.328 433.404
Anuales 2003 180.843 217.190 52.098 450.130
2004 189.885 224,791 52.879 467.555
2005 199.379 232.659 53.673 485.710
2006 209.348 240.802 54.478 504.628
2007 219.815 249.230 55.295 524.340
Déficit Firmes 121.872 277.493 80.000 479.365
Otros Déficits 60.027 87.629 8.889 156.545
Total 1.964.121 2.510.417 606.477 5.081.015

Fuente: elaboracion propia

drenaje, los taludes, la sefalizacién o las pequefas obras de
fabrica.

3.4. Requerimientos de conservacion
para la préxima década

Las previsiones de los requisitos de conservacion en el fu-
turo toman como punto de partida los célculos presentados en
secciones anteriores. De esta manera las inversiones para los
préximos diez afos se obtendran como resultado de sumar las
necesidades anuales (teniendo en cuenta que la red de carre-
teras, y por tanto el valor de reposicion de la red, seguiran cre-
ciendo) a los déficits actuales (tanto en mantenimiento de fir-
mes como en otras operaciones).

Los déficits acumulados de mantenimiento de la red de ca-
rreteras se obtienen sumando los déficits en conservacién y
rehabilitacién de firmes (Tabla 5), a los déficits en otros ele-
mentos de la carretera (drenaje, taludes, obras de fabrica,
etc.), calculados como un porcentaje de los déficits de inver-
sion en firmes y pavimentos. Estos porcentajes se obtienen de
la relacién existente entre la inversion en firmes y la inversién
en dichos elementos -segun el tipo de red- calculada en el
presupuesto por partidas al que se hizo mencién previamente.

Por su parte, las necesidades anuales de conservacion de
carreteras se obtienen como un 2,5% del VRR para los préxi-
mos diez afios. Como es evidente, es necesario estimar el cre-
cimiento del VRR en este periodo, lo cual se lleva a cabo su-
poniendo unos incremento anuales equivalentes a los creci-
mientos que han tenido lugar en los Ultimos afios (un 5% para

la RIGE, un 3,5% para la Red de la Comunidades Auténomas y
un 1,5% para la Red de las Diputaciones Provinciales).

La Tabla 6 resume los requerimientos de inversion para los
proximos diez afios, obtenidos mediante el procedimiento que
se explico previamente. La Ultima fila muestra las previsiones
globales de inversién en el conjunto de la red, que se encuen-
tra en el entorno de los 5 billones de pesetas. Como ha queda-
do patente, los presupuestos generales del estado seran inca-
paces de afrontar unos niveles de inversion tan elevados, lo
que necesariamente obligara a la busqueda de nuevos meca-
nismos para financiar este sector, si no se quiere incurrir en
importantes déficits en la red.

4. INFLUENCIA DE LA CONSERVACION EN LOS
COSTES DEL TRANSPORTE

El andlisis de la influencia del estado de la carretera en los
costes del transporte es esencial para conocer los efectos de
los gastos de conservacion sobre la economia del pais, asi co-
mo para conocer los ahorros que ésta ocasiona sobre los cos-
tes asumidos por los usuarios del sistema vial. Sin embargo, a
pesar de la importancia de este analisis, resulta tremendamente
complicado afrontarlo con precisién, en parte por el gran nime-
ro de variables que hay que considerar, y en parte por la dificul-
tad de estimar de manera precisa la relacién entre dichas varia-
bles y los costes del transporte.

Entre 1971 y 1974, el “Transport Road Research Laboratory”
(TRRL) del Reino Unido, llevd a cabo el denominado estudio de
Kenia, que establecia por primera vez unas relaciones entre los
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costes del transporte por carretera y las caracteristicas superfi-
ciales del pavimento. Este estudio junto al “AASHO” Road Test,
llevado a cabo por dicha organizacién norteamericana fueron
los pioneros en este campo.

Los resultados obtenidos en estos estudios, completados
por nuevas observaciones como las llevadas a cabo en Brasil,
fueron empleados por el Banco Mundial para desarrollar el mo-
delo “Highway Design and Maintenance Model” (HDM-IIl} que
fue empleado también con asiduidad en paises en vias de desa-
rrollo. En estos momentos, y con base en la experiencia y cali-
bracién del modelo HDM-IIl en varios paises, se esta preparan-
do la siguiente versién del modelo, denominada HDM-IV, que in-
corpora nuevos médulos y actualiza los antiguos.

Asimismo, el Comité de Caracteristicas Superficiales del XVII
Congreso Mundial de Carreteras celebrado en Sydney en 1983
present6 un estudio sobre el impacto de las caracteristicas su-
perficiales de los pavimentos en los costes de operacion de los
vehiculos. Este estudio, que tomé como base los ya realizados
en Kenia y Brasil, analiz6 la relacién entre los costes de opera-
cién de los vehiculos y las caracteristicas mas importantes del
pavimento como la regularidad superficial y la resistencia al des-
lizamiento. Este mismo Comité publicé unas nuevas recomen-
daciones en el Congreso de Bruselas de 1997, donde se com-
pletaron los resultados obtenidos cuatro afios antes.

Algunos paises han desarrollado modelos, no muy precisos
—debido a la complejidad de los estudios y a la escasa investi-
gacién en la materia— para calcular los costes anuales derivados
de una inversion insuficiente en mantenimiento de carreteras. A
pesar de esta falta de exactitud, varios andlisis llevados a cabo
en diferentes paises han llegado a conclusiones semejantes, de-
mostrando la enorme importancia de este coste.

Los costes generalizados del transporte se dividen tradicio-
nalmente de {a siguiente manera: a) costes de operacion de los
vehiculos (COV) que incluyen combustible, lubricantes, desgaste
de neumaticos, reparacion de los vehiculos y depreciacion; b)
tiempo consumido por los usuarios del sistema de transportes y
c) costes derivados de accidentes en las carreteras. El coste del
combustible puede representar del orden del 50% del total de
los costes de operacion de los vehiculos, mientras que otros
costes, como los lubricantes, representan Unicamente el 3% de
ellos. Por su parte, el coste de mantenimiento y reparaciéon de
los vehiculos pueden llegar a suponer el 25% del total de los
costes de operacion.

El coste del tiempo que incluye dos componentes principa-
les (el consumo de tiempo de los usuarios del sistema de trans-
porte, y los derivados de un mayor tiempo de transporte de las
mercancias) puede, asimismo, tener una gran relevancia. Por su
parte, los costes de accidentes incluyen todos sus costes deri-
vados (dafios de los vehiculos, gastos de hospitalizacién, valor
de la vida humana, etc.).

Un estudio realizado en Espaiia en 1988 concluyé que los
costes derivados de un inadecuado estado de las carreteras
totalizaban 465.000 millones de pesetas, cuando los gastos en

conservacién apenas alcanzaban ese afio los 76.712 millones
de pesetas. Este mismo estudio, estimé una rentabilidad de
las inversiones en conservacion y rehabilitacién de carreteras
de 203% en la RIGE, 107% en la red de las Comunidades Au-
tonomas y 101% en la red de las Diputaciones Provinciales.
Otro estudio desarrollado en 1992 determiné que la diferencia
entre el coste de una carretera en buen estado y en mal esta-
do, podria valorarse en 800.000 millones de pesetas de ese
afo.

Asimismo, el Comité de Mantenimiento y Gestién del XIX
Congreso Mundial de Carreteras celebrado en Marrakech
(1991) puso de manifiesto que el incremento de una unidad
monetaria de inversién en mantenimiento podia reducir los
costes de operacion de los vehiculos en dos o tres unidades
monetarias, con el consiguiente saldo positivo para la econo-
mia.

Aunque, si bien es cierto que estos resultados no son del
todo precisos, y por consiguiente no se puede confiar en ellos
de manera absoluta, no menos cierto es que las valoraciones
llevadas a cabo en diferentes paises han dado lugar a resulta-
dos coincidentes. En consecuencia, no parece inadecuado
afirmar que el mantenimiento de las carreteras es una de las
areas mas rentables para invertir, debido a los beneficios que
lleva asociados, tanto desde el punto de vista del usuario co-
mo desde el punto de vista de la colectividad.

5. HACIA NUEVOS MODELOS DE GESTION
Y FINANCIACION DE LA CONSERVACION
DE CARRETERAS

Debido a sus caracteristicas de monopolios naturales -la
competencia resulta mas cara para el usuario- y a su impor-
tante papel en la politica regional y en el fomento del desarro-
llo de un pais, las infraestructuras de transporte terrestre se
han tratado tradicionalmente como bienes de dominio y uso
publico. Esta situacién ha llevado a que, en la mayoria de los
casos, las administraciones publicas se hayan sentido respon-
sables de su planificacion, provision, gestion, mantenimiento y
financiacion; asumiendo quiza un control excesivo sobre ellas.

Sin embargo, con el paso del tiempo, la falta de eficiencia
de las administraciones publicas -reflejada en la gestién poco
eficaz de sus recursos—, la falta de medios financieros —deriva-
da de los problemas presupuestarios-, unido al hecho de que
el sector de la construccién y el mantenimiento de carreteras
goza de caracteristicas inherentes a los sectores productivos
-aptos para ser gestionados privadamente—-, pusieron en evi-
dencia los sistemas de gestion y financiacion publica de las
carreteras, aun cuando siempre existié un consenso claro de
que éstas debian ser reguladas por la Administracion Publica.

Como consecuencia de ello, algunos paises comenzaron a
poner en practica férmulas para ceder competencias al sector
privado en la provisién, gestién y financiacién de infraestruc-
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turas de carreteras, manteniendo el Estado aquellas tareas
propias de su condicién de regulador de servicios publicos
—planificaciéon, supervisién y control-.

La cesién de competencias se fue lievando a cabo progre-
sivamente en diferentes lugares del mundo. En primer lugar, la
administraciéon pasé a contratar a empresas privadas la cons-
truccion de infraestructuras bajo la modalidad de licitacién pu-
blica, manteniendo ésta el control sobre la financiacion —pro-
veniente de los presupuestos generales del estado—. Posterior-
mente, algunos paises licitaron obras mediante el régimen de
concesion administrativa; por el cual cedian al consorcio en-
cargado -al que se le concedia el derecho de cobrar una tarifa
al usuario- la responsabilidad de su construccién, manteni-
miento y financiacion.

Esta ultima medida, exige para ser viable que el sector pri-
vado pueda comercializar la carretera, cobrando un precio por
su uso. Ademas, segin han demostrado un buen nimero de
investigadores en economia del transporte, dicho precio —en la
medida en que se aproxime al coste marginal social a corto
plazo— ser4 beneficioso para la sociedad en su conjunto, ya
que los vehiculos haran uso de la carretera asumiendo no sélo
sus costes privados, sino también los que imponen a otros
usuarios y a la colectividad.

La situacién del sector vial en el mundo en estos momen-
tos viene caracterizada por una mezcla de sistemas de provi-
sién, gestion y financiacion de infraestructuras que se resumen
en que la gran mayoria de las carreteras siguen siendo finan-
ciadas con cargo a los presupuestos generales de las adminis-
traciones publicas mientras que sélo una parte de los proyec-
tos se otorgan en régimen de concesidn a consorcios privados
—con o sin ayuda estatal-. Asimismo, en los dltimos afios estan
surgiendo nuevos mecanismos con el fin de facilitar a los in-
versores privados su incorporacion a la financiacion del sector
de las carreteras mediante férmulas novedosas.

En lo que se refiere a la rehabilitacion y mantenimiento vial,
las cesiones de las competencias al sector privado han sido
muy pequefas hasta nuestros dias. Como regla general, el
mantenimiento ordinario de las carreteras se lleva a cabo me-
diante gestién directa —por administracién- en un buen nume-
ro de paises, mientras que el mantenimiento extraordinario se
contrata como si de obra nueva se tratase. Por otra parte, co-
mo ya se mencioné en apartados anteriores, el continuo creci-
miento del Valor de Reposicién de la Red —superior en muchos
casos al crecimiento del PIB-, esta incrementando las necesi-
dades de financiacién de la conservacion vial muy por encima
de lo que lo hace la economia nacional. Este hecho, unido a
los problemas presupuestarios de las administraciones publi-
cas, esta obligando a buscar soluciones urgentes a esta cues-
tién, que necesariamente pasan por una mayor participacién
del sector privado.

De hecho, en los Gltimos afios, algunos paises, bien por
sus graves problemas presupuestarios o bien por su interés en
reformar el sector vial, estan llevando a cabo algunas transfor-

maciones en las actividades de conservacion y gestion de las
carreteras, con el fin de lograr una mayor eficacia de los recur-
SOs.

En cuanto a la gestion de las actividades de mantenimiento
de carreteras, algunas administraciones han incorporado siste-
mas novedosos para contratar la conservacién vial a empresas
privadas. En este sentido destacan los contratos de conserva-
cion integral y los contratos de conservacién vial por\ resulta-
dos. Los primeros, de los que Espafa es pionera, consisten en
contratar a una empresa privada las operaciones de manteni-
miento rutinario, que son abonadas de acuerdo a unas condi-
ciones y precios de unidades de obra fijados previamente.
Tras unos afios de experiencia con este tipo de contratos, se
ha podido constatar que, aunque mejorando ostensiblemente
la calidad de la conservacion, mantienen las caracteristicas
propias de un contrato de obra, lo que lleva consigo importan-
tes pérdidas de eficiencia.

Por su parte, los contratos de conservacion vial por resulta-
dos, implantados en Latinoamérica gracias al fuerte apoyo del
CEPAL, consisten en la contratacion por parte de la administra-
cién publica de las operaciones de mantenimiento a empresas
privadas, a las que se abona en funcion de los resultados obte-
nidos. A diferencia de los contratos de conservacion integral,
estos contratos tienen la ventaja de dejar mas libertad al con-
tratista para ejecutar sus trabajos, exigiéndole Unicamente
cumplir determinados estandares que la administraciéon debe
comprobar periédicamente. De esta manera, se incentiva al
contratista a buscar mecanismos para ahorrar costes y a orga-
nizar su personal y parque de magquinaria de la mejor manera
posible, siempre y cuando cumpla con las condiciones exigidas

También se han puesto en marcha hace algunos afios en
Latinoamérica —principalmente en Argentina— concesiones de
mantenimiento y rehabilitacién de carreteras, equivalentes a
las concesiones para construccién de obras nuevas. En este
caso, el consorcio adjudicatario se ve obligado a acudir al
mercado de capitales para financiar las obras de rehabilitacion
previas a la explotacién de la concesion. El problema principal
de este sistema, motivo de que no se haya llevado mas a la
practica, es el elevado coste del cobro del peaje frente a la
contribucién por vehiculo kildémetro —-no muy alta para financiar
unicamente el mantenimiento vial-.

Oftro sistema para financiar la conservacion de carreteras,
comun en algunos paises, ha sido la creacién de fondos viales
-no adscritos generalmente a los presupuestos generales del
Estado- gestionados por una Agencia o Entidad Publica dirigi-
da por representantes de los sectores afectados por la carre-
tera (usuarios, constructores, administracion publica, etc.). Es-
tos fondos, que se nutren principalmente de una parte del im-
puesto sobre el carburante, aportaciones del Estado, multas
por infracciones, etc. tienen el fin de garantizar un flujo estable
de fondos, y de que el usuario asuma (aunque no de forma
perfecta) el coste de la conservacion y explotacién de las ca-
rreteras.
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Este sistema se ha llevado a cabo tanto en paises desarro-
llados (Australia y Nueva Zelanda) como en paises en vias de
desarrollo (Zambia, Colombia, Costa Rica, etc.) con resultados
bastante favorables, ya que ha conseguido que el usuario se
sienta mucho mas identificado con el mantenimiento, y en
consecuencia exija calidad por lo que paga. El principal pro-
blema de este sistema —que tiene la enorme ventaja de garan-
tizar unos costes de cobro casi minimos- es que no permite
tarificar de manera eficiente a los diferentes tipos de vehiculos
(ligeros, pesados, etc.), y tampoco las diferentes circunstan-
cias (congestién, no congestion, costes externos, etc.).

Con la creacién de la “Highways Agency” en Inglaterra en
1994 se flexibilizaron considerablemente las operaciones de
gestion y conservacion de las carreteras en la red troncal brita-
nica y se incrementaron las colaboraciones con el sector priva-
do a través de la “Private Finance Iniciative” —iniciativa guber-
namental para fomentar que los servicios publicos se presten
a través de empresas privadas, siempre que se demuestre que
su gestion resulta beneficiosa para la sociedad-. En este mar-
co, se opté por que el sector privado se encargara de realizar
el mantenimiento de la red troncal mediante proyectos DBOF
(Design, Build, Finance, Operate), recibiendo del Estado pagos
durante el periodo de la concesion mediante la modalidad de
peaje sombra, al menos hasta que fuera posible implantar una
tecnologia de peaje electrénico.

Otros paises, como es el caso de los Estados Unidos, han
creado sistemas para atraer fondos del mercado de capitales
-ante los enormes problemas presupuestarios— mediante la
creacion de agencias publicas —aunque regidas por el derecho
privado— con capacidad de emitir deuda —en algunas condicio-
nes exenta de impuestos- para asi evitar las fluctuaciones pre-
supuestarias a que se ven sometidas las administraciones pu-

blicas, que tantos problemas provocan a la financiacion de las
carreteras. El principal problema que plantea este sistema, es
que no se repercute el coste a los usuarios, lo que lleva consi-
go compromisos presupuestarios para afios futuros que no su-
ponen de fondo una solucién a la cuestién.

La Unién Europea, preocupada por implantar una politica
de tarificacion justa en sus paises miembros, publicé reciente-
mente el libro blanco titulado: “Tarifas justas por el uso de in-
fraestructuras: Estrategia gradual para un marco comun de ta-
rificacion de infraestructuras de transporte en la UE”. En este
documento, la Comisién propone desarrollar una tarificacion
de los modos de transporte basada en el coste marginal so-
cial, lo que querria decir que los vehiculos pagarian en funcién
del deterioro que provocaran a la carretera. La aplicacién de
esta medida —que defiende que los costes deben ser pagados
por aquéllos que los producen- puede resultar muy importante
para garantizar un fiujo de fondos estable para conservar ade-
cuadamente las carreteras.

Como consecuencia, se puede afirmar que, aunque el sec-
tor vial estd empezando a experimentar algunas reformas, to-
davia tiene un amplio camino que recorrer hasta llegar a ser
completamente eficiente y en consecuencia ofrecer al usuario
la calidad que este demanda. En este sentido, la implantacién
de sistemas de cobro de peaje electrénicos, sera fundamental
para lograr, por una parte una mayor posibilidad de partici-
pacién a la iniciativa privada en la financiaciéon del manteni-
miento vial -ya que el coste del cobro del peaje dejara de ser
una limitaciéon—, y por otra la posibilidad de cobrar tarifas mas
justas donde se incluyan no sélo los costes que el usuario
causa a la carretera, sino los que éste impone sobre otros
usuarios y sobre la sociedad en su conjunto. ®
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