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Introdugeion

INTRODUCCION

El papel que desempefia la infraestructura carretera nacional en el proceso de
desarrollo es un tema que cobra cada vez mayor interés para las sociedades y sus
gobiemos Su gestion al ser eficaz contribuye a propercionar al gobierno, la
capacidad de crear mejores sistemas para la gobernacion y estar preparado para
asumir los nuevos desaflos del siglo XXI.

Las aportaciones de la investigacién a este campo del conocimiento pueden
contribuir a una revisién y cambio de la accion gubernamental encaminada a dar
respuesta oportuna a las necesidades de los diversos actores sociales y al

fortalecimiento de la competitividad del pais en el plano internacional.

La infraestructura carretera es un elemento fundamental para apoyar la expansion
de las actividades econdmicas internas y externas del palis y en este sentido,
impulsar el desarrollo nacional de manera equilibrada, en un contexto de
globalizacion econdmica que se intensifica a partir de la década de los ochenta.

E! Estado ha jugado un papel fundamental en el desarrollo econdémico de cualquier
pais, el cual se acentua con la mayor complejidad y diversificacion de la economia,
la sociedad vy la politica, debiendo hacer frente a los retos de una sociedad mas
demandante. La crisis de 1929 marca el nuevo papel del Estado en la economia
donde, con su intervencidn demuestra que el desarrollo econdmico no sélo
depende de las transacciones en el mercado y de la actuacion del sector privado,
sino también, de los bienes y servicios, leyes, educacién, bienestar social e

infraestructura que es capaz de proporcionar a fa sociedad.

La intervencion del Estado se refleja en su creciente participacion en diversas
ramas de la economia que adquiere auge entre 1940 y 1970, impulsando de
manera notable el desarrollo econdmico y social. Sin embargo, a partir de la
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segunda mitad de los afios setenta, surge una perspectiva negativa de la actuacién
estatal. Se responsabiliza al Estado de la crisis por la que atravesaba el
capitalismo en el ambito mundial. En el marco de este escenario se replantea su
papel en el conjunto de las refaciones econdmicas. Se inicia su desmantelamiento y
sustitucion por el fibre mercado, de esta manera se promueve un nuevo modelo
econdmico, el neoliberalismo, que sostiene que la intervencidn del Estado en la
economia debe ser minima, centrdndose en mantener y promover la libertad
economica y politica, la competencia y eficiencia, como condiciones para el
desarrollo del mercado, el cual se encargaria de asignar los recursos de manera
eficiente y equitativa. Dicho modelo basa su actuacién en la idea del
adelgazamiento del Estado, reduccién del gasto publico, combate a la inflacidn,
ajustes fiscales y saneamiento de las finanzas publicas, en un marco de apertura

econdmica y globalizacidn del comercio.

Se configura un nuevo modelo de Estado y de administracion publica orientado a la
reduccion de su participacion en la economia, privatizacion de empresas plblicas,
y nuevas formas de regulacion y eliminacion de politicas redistributivas del ingreso.
La propuesta neoliberal se presenta como la dnica alternativa para enfrentar la
crisis y Teactivar el capitalismo en el ambito mundial

La reconfiguracion de la administracion publica, se manifiesta a partir del
surgimiento de un Estado minimo, donde la gestion publica adquiere nuevas formas

de accion orientadas a la eficiencia y racionalidad.

El nuevo escenario mundial exige que los paises y sus gobiernos hagan frente a los
retos de la globalizacion y la modernizacion. Una adecuada infraestructura carretera
es condicion necesaria para apoyar la expansitn de las actividades econdmicas tanto
internas como externas del pais y en este sentido, impulsar su desarroilo

El desempefio economico de México, se apoyd en gran medida en la participacidn
que el gobierno tuvo a través de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
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en la creacidon de una infraestructura vial, ambito en el cual el mercado hubiera
jugado un papel ineficiente o débil, retrasando aun mas el desarollo del pais

En la década de 1990 la infraestructura carretera ha enfrentado desafios tendientes
a apoyar la reanudacion del proceso de crecimiento de los paises. La productividad
de la infraestructura carretera es fundamental para determinar la forma en que
éstos pueden hacer frente a las tendencias mundiales, apertura de las economias y
globalizacion del comercio. Estos desafios parecen particularmente impresionantes
porque se ha evidenciado que en los paises en desarrollo como el case de México,
la infraestructura carretera esta en crisis en el sentido de que su insuficiencia y
deterioro interfieren gravemente en la consecucion de los objetivos de desarrolio.
En este aspecto, el transporte cumple una funcién central en el crecimiento
econdémico. Sin embargo, [os gobiernos le restaren prioridad at centrar su atencion
en otros rubros de la economia. En este pericdo se intenta darle nuevamente la
importancia que tiene en el desempefic econdmico

Durante los gobiernos de Carlos Salinas de Gortari {(1989-1994) v de Ernesto
Zedillo (1995-2000), México se ha desenvuelto en un contexto de cambios y
profundas transformaciones en el dmbito mundial. Se traté de lograr que la
modernizacion econdmica del pais arrancara de la instrumentacion de un sector
publico eficiente,  teniendo como objetivo satisfacer las necesidades de
infraestructura econdmica y social para acceder al desarrolio, mayor competitividad
y un sistema de regulacién econdmica enfocado a la privatizacion de empresas
publicas, para estimular la actividad de los particulares como en el ¢aso de las

autopistas de altas especificaciones.

Si bien es cierto, que las autoridades en materia de infraestructura vial han
establecido politicas para recuperar v conservar las principales carreteras, el

asunto esta aln muy lejos de resolverse
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En los afios noventa se fortalecio Ia insercidn de los operadores e inversionistas
privados en la infraestructura de transporte, lo ¢ual tuvo como antecedente la crisis
fiscal v la reforma del Estado.  Si bien hubo avances, ésta infraestructura
presenta los siguientes problemas: falta de continuidad en los grandes ejes que Ia
conforman y deficiencias en las conexiones con algunas ciudades, puertos vy
fronteras. ademas de importantes problemas en su construccion y financiamiento
Por su parte, las autopistas de cuota concesionadas enfrentan problemas
financieros muy fuertes debido, principalmente, a que los costos de construccidn
fueron superiores a los originalmente calculados; a que los aforos vehiculares
reales resultaron inferiores a los previstos en los titulos de concesidn; a los

esquemas de capitalizacidn y a los crecientes costos de capital

Durante este lapso México ha transitado por un irregular desarrollo economico
politico y social donde, en determinadas épocas se ha manifestado de manera
mas profunda, la pérdida de confianza de la sociedad hacia el gobierno, debido a
su falta de capacidad para sortear los problemas estructurales de ia economia y a
las deficiencias de la administracion publica para satisfacer las necesidades de
servicios a la sociedad

La insercion de México al proceso de globalizacion-modernizacidén, compromete a
la politica gubernamental en materia de comunicaciones y especificamente en
carreteras, a ser orientada a la consecucion de nuevos esquemas para la gestién,

en lo que a su grganizacion y financiamiento se refiere

La tarea del pasado fue la de construir un sistema de carreteras y caminos La
tarea actual es ademas, conservar este sistema y adaptarlo a las necesidades de la

sociedad en su conjunto

Parte importante del actual esquema institucional que guia las acciones de la SCT
en materia de carreteras, ha sido rebasado por fa realidad Las funciones basicas

para que la infraestructura vial satisfaga, en la forma mas racional posible ias
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necesidades de la sociedad -la ejecucion de las obras fisicas en los caminos, la
gestidén de la conservacion y la defensa del interés publico- no han sido cubiertas
por fas instituciones. Los resultados saltan a la vista, s necesario cambiar el

criterio de hacer lo que se puede por el de hacer lo que conviene.

No es suficiente asegurar el financiamiento, sino que también se requiere contar
con una institucionalidad eficaz, lo que significa desde luego, una importante

reorganizacion del sector.

La modemizacion de la infraestructura carretera demanda el gjercicio de una
adecuada gestidn en su organizacion y financiamiento, ya que constituye una
herramienta que permitira salvaguardar el patrimonio vial, satisfacer a los usuarios
de las carreteras y constituirse en un detonador del desarrollo de las diferentes

regiones que conforman el pals.

Los gobiernos a través de su gestion deben transformarse en ambitos altamente
eficientes y con un mayor grado de responsabilidad frente a la sociedad. Una
politica de transporte eficiente ocupa un papel fundamental en el desempefio

econdmico y social de cualquier pais.

En el escenario global, la gestion publica adquiere un rol relevante en la
legitimacion y viabilidad de los gobiernos. En este sentido, su actuacién mediante la
gestidn publica constituye una de las principales estrategias para la gobemnabilidad,
pues es a travésde ella que el gobierno puede interactuar con los diversos actores

sociales y econdmicos.

Un gobierno se sustenta en la viabilidad de sus acciones y la eficiencia de su

respuesta las demandas ciudadanas.

En la tesis de esta investigacidn se plantea que un adecuado esquema financiero e
institucional para la gestion publica de la red vial, permitira contar con un sistema
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carretero nacional que satisfaga las necesidades de desarrollo regional y nacional que
el pais requiere y de ésta manera hacer frente a los retos que la globalizacion y
modernizacion demandan. La escasez de recursos asignados a ia red federal de
carreteras; los métodos utilizados para su mantenimiento; la ausencia de una politica
de mantenimiento vial coherente v la falta de una planeacion y programacion
racionales en la asignacion de recursos y en la ejecucion de las obras, ha provocado
que una parte importante de la red se encuentre operando en niveles minimos de

seguridad y servicio

Un mayor desarrollc econdmico implica contar con una infragstructura carretera con
altos niveles de operacion, que permita asegurar el abasto oportuno de insumos para
ia produccién de bienes de consumo vy el traslado de manera eficiente de productos
de exportacién e importacion. En estas vertientes se desarrollan los planteamientos
del trabajo. Se toma en cuenta su vinculacién con el escenario global y las tendencias
que se llevan a cabo en el mundo.,

El contenido de la investigacién se divide en cuatro capitulos:

En el primer capitulo. La participacién del Estado en la economia, se presenta la
conceptualizacion tedrica del papel del Estado y el conjunto de medios con los
cuales opera para relacionarse con los diversos actores en la sociedad, asi como el
papel que la infraestructura vial tiene en el desempefio econdmico y su
transformacion de un Estado benefactor en uno regulador, bajo un esquema de
privatizacién del sector publico, producto v resultado del proceso de globalizacion

econdomica mundial.

En el segundo capitulo, La gestién pablica de las carreteras en México, se analiza
la gestidn publica de las carreteras a partir de su origen, evolucidn y estadoe actual

de la infraestructura carretera en México
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En el tercer capitulo, Politicas carreteras en ofras regiones y paises, se describen
algunas de las politicas de caminos, seguidas por otros paises, tanto desarrollados
come en vias de desarrollo, con el obieto de tener ademas de una panoramica
internacional. de lo que en ellos se encuentran realizando sus gobiernos en materia
de carreteras. Constituye un punto de referencia para que la gestidn publica de las
carreteras en México, alcance niveles de eficiencia acordes a las necesidades de la
sociedad y los constantes cambios que se originan en un mundo cada vez mas

interrelacionado

En el ultimo capitulo, Las pofiticas carreteras de fos sexenios 1989-2000, se
estudian las politicas carreteras de 1983-2000 vy se analizan los retos que tiene
México en ia materia frente a la globalizacion econdmica Asimismo, se puntualiza
en las perspectivas para el caso de las principales vias de comunicacion terrestre y
se realizan algunas propuestas de solucion, para constituir nuevos esquemas que
permitan solucionar y recuperar la capacidad de respuesta del gobierno mexicano
frente a ésta problemética

Posteriormente, se presentan las consideraciones finales acerca de la actuacién
gubernamental en el ambito de la gestidn publica en la infraestructura carretera

nacional.
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CAPITULO |
PARTICIPACION DEL ESTADO MEXICANO EN LA ECONOMIA

En México el Estado posrevolucionario inicia su participacion en la economia
con la culminacion de la Revolucidén Mexicana y como resultado de ia devastacién
econdmica nacional durante la década de 1910. A partir de los afios veinte e inicios
de los treinta la politica del gobierno tuvo como principales directrices la creacion
de instituciones,’ que dieran seguridad y certidumbre a los intercambios entre los
diferentes actores en los ambitos ptiblico y privado. Se trataba de recuperar la
confianza, reactivar fa economia vy el débil y fraccionado mercado interno. La
aportacion principal de esos gobiernos fue dotar paulatinamente, segin las
circunstancias del o de los problemas que se atacaban, de instrumentos
institucionales al Estado posrevolucionario para intervenir en la economia, ante la
desconfianza del empresario y el ahorrador y Ia ausencia de recursos del exterior

Fue una politica que buscé por un lado, el restablecimiento de la economia y
por ofro, la definicién del papel del Estado en los asuntos econdmicoes del pais. La
Constitucion de 1917 fue el marco institucional, a partir del cual, se definieron fos
cimientos juridicos para el surgimiento de un Estado interventor, de core
presidencialista. Se puso en practica una politica de creciente inversion y gastos
publicos -origen de la ampliacién de las funciones estatales en el fomento del
desarrollo econdmico-, impulsado de manera mas abierta durante los dos
siguientes decenics, 1o que consolidd y dio legitimidad al Estado posrevolucionario.

De 1940 a finales de la década de los afios setenta se hizo mas compleja Y
diversificada la vida econémica, politica y social del pais, por fo cual | Estado foma
a su cargo diversas actividades econdémicas con el objeto de satisfacer las
crecientes necesidades de una sociedad mas demandante Paulatinamente el

! Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad 0. mas formalmente son las limitaciones
ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana North, Douglas, Instituciones, cambio
institucional y desempefio econdrnico, México, FCE, 1993, p. 13 En este sentido las instituciones
significan para una sociedad, el conjunto de reglas y acuerdos que establecen los diversos aclores
sociales para convivir social, econémica o, politicamente,

2 Medina Pefia, Luis. Hacia ef nuevo Estado México 1920-1994 México FCE, 1995 p 86
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gobierno participa en la provisién de bienes y servicios publicos asociados con la
répida urbanizacién e industrializacidon de la economfia; el establecimienfo de
programas de seguridad social, educacion y salud; en el desarrolio y mantenimiento
de infraestructura basica de comunicaciones. transportes, puertos y aeropuertos,
entre ofros, participando activamente en el desarrollo econdmico del pais. En
efecto, en el largo plazo el desempeiic econdmico del pais dependid del papel del
gobierno en aquellos ambitos en los cuales el mercado hubiera jugado un papel
ineficiente o simplemente no hubiera patticipado. E| sector privado no acttia en un
vacio institucional y sin ninguna infraestructura en el sentide amplio del término
educativa, tecnoldgica, financiera, fisica ambiental y social para toda la economia.
Esta infraestructura no puede ser provista por ninguna empresa, ni guiada por las
sefiales del mercado, sélo el Estado puede hacero Acentuandose mas en las
economias en desarrolio, debido a que las fallas del mercado son mayores y
porgue los mercados son inexistentes o precarios.®

Et objetivo del gobierno era mantener el equilibric econdmico, politico y social,
lo cual impulsé a la administracidn publica a adquirir caracteristicas estructurales y
formas de gestién cada vez mas complejas. Y mientras mas compromisos asumia
el Estado, mas complicada, en términos de tamano y funciones, se hacifa su base
administrativa. De esa forma, al mismo tiempo que se iban creando nuevos
organos de la administracion pablica también se emitian normas juridicas nuevas
para regular su funcionamiento. Los cambics econdmicos, politicos o sociales que
se manifestaban en el pais, provocaban cambios organizacionales en [a
administracion publica y su paulatino crecimiento, tanto en el sector central como
en el paraestatal creciendo aceleradamente. A ese crecimiento confribuyeron, por

una parte;

*» necesidades del mercado interno

+ creciente demanda de bienes y servicios v,

3 Ayala Espino, José. Economia del sector plblico mexicano, México, Facultad de Economia.
UNAM, 1998, pp 30-32
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» falta de capacidad del capital privado para conducir la estrategia de
desarrollo industrial

Tal situacion provocé en muchos casos, que el Estado Mexicano se encargara
de la realizacion financiera y técnica de proyectos productivos que involucraban la
movilizacion de grandes montos de capital y largos periodos de maduracion, de la
adquisicion de empresas con problemas financieros y del desarrollo de
innovaciones productivas.

En su conjunto, esos aspectos impusieron una nueva carga a la estructura
administrativa publica que se atendi®6 con la creacion de organismos
descentralizados y empresas publicas. Estas se dedicaron a la produccion y
distribucion tanto de bienes de consumo de primera necesidad como a la
elaboracion de materias primas y de bienes intermedios *

Al crecimiento de la estructura de gestién plblica e siguid ura tendencia
acelerada en el crecimiento del déficit publico. La administracion publica ha jugado
un papel primario para el ejercicio del control del Estado sobre la sociedad, como
gjecutora de las politicas publicas, y de manera fundamental, en la constitucion de
espacios de negociacién colectiva, entre el Estado y la sociedad

Es a finales de la década de los sesenta cuando se empieza 2 cuestionar ¢l
"tamafic” y las “funciones" que cumplia la administracion pablica. Entonces se
propusc un programa global de reforma administrativa en el cual quedaron
contempladas una serie de medidas y politicas a seguir a corto, mediano vy largo
plazo las cuales permitirian, bajo un esquema de coerdinacién global, incrementar
la eficacia y la eficiencia en {a ejscucién de las tareas de la administracion publica.
El objetivo era lograr que en todos los niveles de la gestion gubemamental se
tuvieran los medios operatives para aprovechar al maximo los recursos del Estado.

Sin embargo, la administracion piblica siguidé presentando una estructura de
funciones confusas, carente de una estrategia de planeacion y coordinacion

* Huerta Moreno, Ma Guadalupe “La reforma del Estado y la transformacién de la Administracion
Piblica®, Revista Gestidn y Estrategia N°. 8 JuI|o~d|c:|embre 1995, México, UAM Azcapotzalco
Edicién intemet, www azc uam mx/gestion/

10
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integral. Es importante aclarar que aun en tal situacién la accién desplegada por la
administracién publica, como mecanismo de ejecucion de las acciones
gubernamentaies, ha sido eficiente. Por medio del creciente intervencionismo
estatal, en la forma de dependencias, organismos descentralizados o entidades
publicas. el Estado Mexicano logrd el consensc y la cohesion social que le
permitieron jugar un papel central en [a definicidn del rumbo v de las caracteristicas
internas de los procesos econémicos.®

Durante varias décadas el Estado pudo asimilar sin mayores contratiempos, la
carga econdémica que le representd el aparato de gestion del gobierno Este, si
blen incrementaba los gastos gubernamentales, constituyd una de las fuerzas
dindmicas que permitia la integracion del interés individual y el crecimiento
econémico.

La presencia del Estado interventor permitid un mejor desempefic de la
economia del pais, tanfo en el ambito regicnal como nacional La creacién de
infraestructura sent¢ las bases para la expansion del intercambio comercial, el
incremento de la productividad y la disminucidn de los costos de produccion. El
volumen y calidad de los servicios de infraestructura basica son factores prioritarios
de competitividad vy eficiencia. El Estado constituye el impulso dinamizador de ia
estrategia de crecimiento econdmico

Los afios setenta marcaron el parteaguas que transformaria radicalmente al
lamado Estado de Bienestar® La crisis mundial del capitalismo terminaba con 40
afios de acumulacion intensiva, donde el incremento de los gastos del Estado, al
reducir paulatinamente sus ingresos deterioré rapidamente su capacidad financiera.
Con ello, sus posibilidades para mantener a una gran organizacidn pablica, ampliar

5 Cordera, Rolande. “Estado y Economia en México: La Perspectiva Histérica® revista Economia de
América Latina, nim. 3, México, CIDE, septiembre de 1979.

¢ Que en el caso de los paises latinoamericanos incluyendo México tuvo una marcada tendencia
populista caracteriza por los siguientes elementos: e fortalecimiento del Estado como rector de la
actividad econdmica; el ensanchamiento de la clase media; el arraigo de institucicnes sociales; el
énfasis en la educacién piblica; el discurso oficial basado en los principlos de solidaridad v justicia
social, y més que todo, la existencia de un tacito compromiso del mevimiento obrero organizadeo
para suspender la lucha de clases y el desarrollo de las fuerzas productivas del pais. Citado en,
Sénchez Gonzalez, José Juan. La privatizacion en el proceso de desmantelamiento del Estado de
bienestar af surgimiento del Estado neoliberal Tesis de Maestria, México 1993 p 26
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el consumo y mejorar los niveles de vida de la poblacién se redujeron
drasticamente.”

A partir de lo cual, se cuestionan, los logros del Estado interventor y su accién
en el ambito econdmico, politico y social. Se inicia &l abandono de las politicas
redistributivas del ingreso y el desmantelamiento del sector descentralizado,
principalmente de empresas no prioritarias ni estratégicas

La idea prevaleciente antes de la crisis de los afios setenta acerca de los
beneficios generados por la accion del gobierno en los asuntos econdmicos y
sociales, cambid de manera radical ante la escasez de recursos para sostener los
gastos que implicaba la participacién del Estado en la economia. La perspectiva
negativa de la actuacion estatal empezé a hacerse evidente. Se responsabiliza al
Estado de Bienestar de la crisis de estancamiento combinada con inflacion, por la
que atravesaba el capitalismo mundial en la época.

La bancarrota fiscal pareciera explicar la necesidad de allegarse de fondos
publicos mediante la privatizacion de los bienes del Estado Las politicas
monetarias y de gasto expansivas que habian dado sustento financiero al Estado
interventor serian sustituidas por propuestas radicalmente distintas

Se manifiesta el neoliberalismo® péra privilegiar la blisqueda de presupuestos
gubernamentales equilibrados y el control monetario-financiero. El neoliberalismo
que durante décadas habia perdido la batalla en el terreno de la conduccién de la
polftica econdmica se encontraba ahora con las condiciones propicias para
regresar al escenario econdmico. El tiempo en el cual habia permanecido a la
expectativa de la evolucion de la economia mundial le permitid ir afinando sus
planteamientos economicos y politicos Se perfecciond en sus dos facetas: su
version econdmica: el monetarismo vy, su versidn politica: el neoconservadurismo.
Es decir, el ataque al Estado benefactor vendria desde el terreno econdmico, en la
arena de la politica econdmica, pero también desde el terreno ideolégico, marcado

" Huerta Moreno, Ma. Guadalupe. Op cit

¥ Nocién cuyo uso se ha extendido desde los afios sefenta para denotar la vuelta de un nuevo
liberalismo econdmico y el embate contra el Estado de Bienestar, las politicas keynesianas (postura
favorable a la intervencion del Estado en la economia), el estatismo, el intervencionismo el
dirigismo, el desarrollismo, etc. Ayala Espino, José. Economfa Publica, una gufa para entender al
Estado Facultad de Economia UNAM 1897, p. 38
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por la avanzada de las ideas de la derecha® Se refuerza la idea del
adelgazamiento del Estado, la reduccion del gasto publico, el combate a la inflacion
los ajustes fiscales v el saneamiento de las finanzas publicas se priorizaron sobre
las politicas sociales. Para el neoliberalismo el mercado es el mecanismo
fundamental de asignacion de recursos El Estado aparece como &l unico agente
capaz de romper esos “equilibrios de mercade" y de deferiorar la estabilidad
econémica.

Por ello, el neoliberalismo presenta una férrea oposicion al intervencionismo
estatal en cualquiera de sus modalidades o versiones. Por lo tanto, cualquier accién
del Estado, ya sea la implementacion de un programa de asistencia social o la
produccién y prestacién de bienes y servicios, es inmediatamente cuestionada.
Para éste, el Estado sdlo debe encargarse de vigilar que las reglas para la
participacion individual en el mercado sean respetadas. De esa forma queda de
manifiesto que serd a través de las leyes del mercado como se lleve a cabo, en el
ambito de toda la sociedad, la asignacidn dptima de los recursos de la sociedad
como un todo. Es decir, se propone que sélo la accién reguladora de las libres
fuerzas de la oferta y la demanda puede conducir autométicamente a mayores
niveles de desarrollo y de bienestar social.'°

La crisis economica mundial de los afios setenta provocd una importante
reduccion en los flujos de recursos hacia México, creando las condiciones por las
cuales las estrategias de tipo neoliberal terminaron por instalarse en el pais. Con
este indicador se inicia una de las reformas de administracion publica mas
radicales.

En la esfera mundial se inician importantes programas de refuncionalizacién de
la administracion publica y de saneamiento de las finanzas gubernamentales. Se
incluyé la venta de empresas del Estado, el retiro de subsidios a la produccion y al
consumo y la cancelacién de programas de asistencia social En ef caso de México
y en la mayoria de los paises latinoamericanos, se aplicaron estrictos controles
econdmicos tendientes a reducir el déficit gubernamental. La reconfiguracién de la

° Huerta Moreno Ma. Guadalupe. Op. eit.
" Ibid.
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administracién publica se manifiesta a partir del surgimiento del Estado minime,
donde la gestién publica adquiere nuevas formas de accidn orientadas a la
eficiencia y la racionalidad.

Con la apertura de las economias, la innovacion tecnolégica, la globalizacion, el
auge de los servicios, y de las finanzas y el comercio mundial, el Estado de bienestar
termina por desaparecer. Asi también, la constitucion de entidades supranacionales, !
la transfronterizacion y desaparicién de fronteras, los acuerdos multilaterales de todo
tipo,' son fundamentos que debilitan al Estado nacional provocando su paulatina y
casi evidente desaparicion. Estos factores dan lugar a procesos de privatizacion,
apertura, liberalizacion, desregulacion y desburocratizacion del aparato estatal y a una
nueva definicién de sus funciones en la sociedad.

La época contemporénea exige que los paises y sus gobiermos hagan frente a
los retos de la globalizacién y la modernizacion. Esto significa, entre ofros aspectos
también relevantes, que México cuente con una infraestructura vial que permita
establecer eficientemente, las transacciones de intercambio comercial entre ias
diversas regiones del pais y con el exterior.

1.1. Funciones del Estado en la sociedad

Las funciones del Estado se orientan hacia la gobernacién y administracion de
la sociedad para que pueda mantenerse y desarrollarse. Se conserva gracias a
ésta y su efectividad no depende de su volumen burocratico y administrativo, sino
del modo en que es capaz de articular sus requerimientos y de como los diversos
actores sociales son convocados en Ia definicidn de las metas colectivas a iravés
de la cooperacion entre las instituciones " El Estado tiene como funcién mejorar las

"' Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE). Organizacién Mundial de
Comercio (OMC), organizacién de las Naciones Unidas {ONU), etc.

*2 & con6micos, politicos, de guerra etc.

¥ Uvalle Berrones, Ricardo. “El carécter multifacético de la Gestién Ptblica Contemporanea”
Revista del Institufo Nacional de Administracién Pablica del Estado de México No 37, México
{APEM, energ-marzo 1988, p. 4.
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condiciones de vida, individuales y colectivas de sus gobernados, lo que se
constituye en el centro fundamental de su eficacia

E! Estado es una entidad creada por hombres, se concibe como una
organizacion de caracter institucional, el cual tiene por objeto velar, vigilar y
soiucionar los problemas generados en la vida en sociedad. En €|, se concentra,
ejerce y retiene el poder para gobernar y administrar los conflictos que se
engendran al interior de la misma y garantizar su eficaz funcionamiento. Es
condicion necesaria para la existencia de un Estado, ia existencia de un poder
capaz de tomar decisiones dentro de un territorio determinado, emitir leyes y ser
obedecidas por la poblacién, en este sentido, los elementos constitutivos del
Estado son: el territorio y la poblacién, que al mismo tiempo, debe garantizar el
desarrollo y expansion de sus capacidades y habilidades. La unidad de! mandato,
la territoriedad del mismo, su ejercicio a través de un cuerpo calificado de
ayudantes "técnicos™ -gobierno y administracion- dan sustento a la legitimidad y
legalidad del mismo.

E! Estado como constructe’ humano tiene objetivos bien definidos que se
concretizan tanto en las instituciones,” como en las organizaciones'®, dichos
objetivos son: dirigir la sociedad y asegurar su conservacion, desarrollo v bienestar,
Su proyeccitn e impulso responden a la [égica del poder'” y a los cambios histéricos,
de ahi que la vida del Estado no sea uniforme sino, confrastante, diversa y regida por
las mutaciones que alteran, impactan y transforman a la sociedad. Ello significa que la

' £n su obra El Actor y el sistema, Michel Crozier manifiesta que un constructo social es el reflejo
de fa accién colectiva, el cual plantea problemas, pero al mismo tiempo, estos dltimos. se crean {por
actores relativamente autbnomos) para resolver los problemas creados per la accidn colectiva, con
el propésito de cumplir objetivos comunes de orientacion divergente, Son sclucicnes contingentes,
ampliamente Indeterminadas y por lo tanto arbitrarias (consecuencias inesperadas de la accién)
producto tinico del hombre, es lo que llama Crozier, artefacto humano que es igual a: formas de
organizacion y soluciones.

Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad 0, mas formalmente son las
limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccibn humana. North Douglas.
instituciones, cambio institucional y desempefio econémico, México, FCE, 1993, p. 13

Es un sistema ordenado, estructurado y coordinade bajo procedimientos y normas de
funcionamiento de un grupo humano que busca objefivos definidos y concretos Son los espacios en
los cuales los individuos se relacionan y organizan en grupos para emprender acciones conjuntas y
actuar como “actores colectivos™ de acuerdo con las reglas contenidas en las instituciones
existentes.

7 El poder es una dimension irreductible que no es posible eludir por ninguno de los actores
involucrados en fa arena de las organizaciones forma parte inseparable del cambio vy Ya estabilidad
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transformacion de la sociedad es un proceso correlativo a la transformacion del
Estado.

Para que el Estado cumpla con sus objetivos necesita medios. los cuales aluden
a la forma en que ejerce su accion de gobiemno Sin el Estado la sociedad no puede
aspirar a desarrollar su proyecto de vida, el Estado sin la sociedad es una institucion
carente de sentido e identidad. La sociedad y el Estado viven, conviven y sobreviven.
No son antagénicos una al ofro. La scciedad se organiza en el Estado vy el Estado es
la organizacién politica de la sociedad.'® El Estado como organizacidn politica de la
sociedad, continuamente debe cambiar para adaptarse a las nuevas realidades

El Estado y la administracién publica juegan un papel fundamental en el
desarrollo de la sociedad El primero se constituye en la institucion més importante del
mundo moderno. a través de las acciones de la segunda se impulsa el desarrollo
social. En este sentido, el Estado tiene la tarea de mejorar las condiciones de vida,
individuales y colectivas de sus gobernados Su ulilidad denota las aptitudes practicas
que tiene para atender las necesidades sociales

El Estado nace de la sociedad para equilibrar y garantizar su desarrollo Su
conservacion depende de su capacidad de respuesta para solucionar las aspiraciones
de los actores sociales y la manera en que los hace coparticipes de las decisiones
para el logro de las metas colectivas. Su utilidad denota las aptitudes practicas que
tiene y mejora para atender {as necesidades sociales Dicha capacidad, al mismo
tiempo, pone a prueba sus acciones {politicas publicas a través del gobierno), le
proporciona la base de su existencia. La aceptacidén de su poder y de su funcidn
institucionalizadora, implica por tanto, mantener de manera permanente legitimidad,
consenso y legalidad La calidad del desempefio gubernamental se refleja en su
capacidad de gobernar, la cual se refiere a las dimensiones de oportunidad
efectividad, aceptacion social, eficiencia y coherencia de sus decisiones. '®

La demanda de la sociedad de coparticipar en la conformacion e implementacion
de politicas publicas, requiere de una organizacién suplementaria, que se presenta

8 Uvalle Berrones. Ricardo. Los nuevos derroteros de la vida estatal, México IAPEM 1994, p 12
* Flisfisch, Angel. “Gobernabilidad y consolidacién democratica” Revista Mexicana de Sociologia
N° 3 julic-sepliembre de 1988. p. 113,
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primero como una demanda de intervencion publica. No se trata solo de una
deformacion sistematica o de una demanda politizada. Muchos problemas que eran
secioriales o regionales, se han hecho generales y nacionales debido a Ia
interdependencia creciente de todas las actividades y el Estado puede parecer el
unico marco suficientemente amplio que permita a todos los interesados estar
vinculados a la administracién de los problemas comunes 2

El Estado debe evaluarse por dos aspectos fundamentales: 1) los resultados
que es capaz de conseguir y; 2} por la rentabilidad positiva o negativa de sus
acciones Los primeros se refieren a la aptitud del Estado para cumplir con fos fines
propuestos y los que su agenda no registra, es decir, por aquellos que deben
cumplirse en contingencias especificas. La rentabilidad alude a valores
cuantitativos y cualitativos los cuales, repercuten directamente en la legitimidad vy

confianza de la sociedad hacia &2

En este sentido, es de vital importancia
analizar la existencia y desarrollo del Estado, a través del Gobierno, que ¢s la

forma bésica bajo la cual manifiesta su actuacién y esencia,

1.1.1. Goblierno y administracién publica.

El gobierno es la estructura organizacional basica cen la cual opera el Estado,
es decir, es el conjunto de érganos a los que institucionalmente les esta
encomendado el ejercicio del poder. En este sentido, el gobierno constituye una
dimension del Estado, s una de las instituciones que llevan a cabo la organizacion
politica de la sociedad y que, tiene la tarea de manifestar la orientacién politica del
mismo 2® Es el 6rgano que tiene como funcion asignar las reglas de conducta y
tomar las decisiones para mantener la cohesién de la sociedad Para lograr tal
objetivo, se apoya en el consenso, de otra manera, recurre al uso de la fuerza para

garantizar la supremacia de su poder.

® crozier, Michel . Estado Modesto Estado Moderno, México, FCE, 1989, p 67,
21 Uvalle Berrones, Ricarde. Los nuevos derroteros de fa vida estatal, Op cit, p 64.
% Bobbio Notberto. Diccionario de Politica México, 8° edicién Siglo XXI, 1998 p 710
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El gobierno es el conjunto de sistemas de direccion, estimulo y desarrolio que
tienen como objetivo: mantener el orden y la ley; capacidad de gestién en la
economia; promocién del bienestar social; control del orden politico y la estabilidad
institucional. es decir, traducir en realidad los compromisos axiolégicos del Estado,
es decir, mantener el orden y la ley Su capacidad de realizacion es la clave para
ubicar su consistencia e insuficiencia® Esta conformado como un ente
heterogéneo de mtltiples partes (actores, politicas, leyes, reglas, tiempos, etcétera)
pero que se relacionan y condicionan de una forma continua 2*

Al estar comprometidos con el destino de la sociedad, los gobiernos se encargan
de definir la orientacidn y directrices econdmicas, politicas y sociales Estas
decisiones, en la acfualidad, se deben realizar bajo un marco participativo en el cual
se dé cabida tanto a la opinion publica, como al establecimiento de mecanismos que
permitan la participacion ciudadana Al ser eficaz el gobierno, se crean las
condiciones que favorecen las actividades tanto publicas como privadas

En términos de capacidad, sélo los gobiemos pueden desarrollar y supervisar la
implantacion de politicas globales sobre asuntos vitales que configuraran et futuro:
la seguridad interna; los proyectos de infraestructura de gran escala; las politicas
macroeconémicas; la expansién de los mercados a la vez que su regulacion,
incluyendo el empleoc v las politicas industriales; la redistribucion de 1a riqueza; la
educacidn; la integraciéon multiestatal y la reestructuracion del poder constitucional,

entre otros %

E! gobierno coincide con el peder ejecutivo, 0 mejor dicho, con los érganos de
la cuspide de ese poder, es decir, ¢on el aparato de funcionarios que tiene la tarea
de colaborar en el funcionamiento de los servicios piblicos, dando cumplimiento a
las decisiones del gobierno, esto es, la administracion puablica Los érganos
legislativo y judicial no forman parte directamente de los 6rganos de gobierno a

2 Uvalle Berrones Ricardo. “El caracter multifacético de la Gestién Piblica Contemporanea”. Op

cit..p 1.

2 Arellano Gault, David, Enrique Cabrerc y Arturo def Castilo (coordinadores). Reformando al
gobiemo una vision organizacional del cambio gubernamental, México, Porria-CIDE, 2000, p. 15

* Yehezkel, Dror. Mejoramiento de la capacidad para gobernar en América Latina www clad org ve/

0029805. html
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pesar de que ejercen su poder dentro de una competencia con aquél No obstante,
fa concurrencia de estos drganos en el ejercicio del poder implica que pueden
delimitar y controlar en cierto modo la accién del gobierno %

En este sentido el gobierno significa el conjunto de sistemas que dan viabilidad
a los acuerdos que sustentan al Estado. De ahi que su consistencia o insuficiencia,
sea reflejo de su capacidad de ejecucion En esta direccion, la administracion
publica es la extensién del Estado donde se concrefizan sus competencias
mediante Ia gestion de las politicas publicas Se constituye en la organizacién vy el
manejo de hombres y materiales para lograr los propdsitos del gobierno ? Es Ia
actividad organizada del Estado responsable de fomentar la actividad mercantil,
asegurar el orden publico y la seguridad nacional, conducir las relaciones
exteriores, proteger médiante su politica tutelar la fuerza de trabajo, otorgar
estimulos al capital privado, regular los precios de las mercancias, en fin, de
asegurar la expansidon de la economia capitalista v garantizar la estabilidad
politica 2

Tenemos entonces que la administracion publica se integra por un conjunto de
organizaciones formales a {ravés de las cuales las actividades gubernamentales se
concretizan y al mismo tiempo, se constituyen como estructuras administrativas
legales, las cuales son dirigidas por funcionarios electos o designados, y son
financiadas por los impuestos recaudados por el Estado de sus ciudadanos. La
administracion publica implica, la presencia de diversas organizacionas y de un
conjunto de programas. De esta manera, convergen los dos aspectos del gobiemno:
lc que es (conjunto de organizaciones) y lo que hace (gjecucién de programas). Un
gobierno es eficiente, cuandc a través de su gestion publica, es capaz de
satisfacer la mayor parte de tas demandas sociales mediante una via democratica,
lo que al mismo tiempo, le ctorga eficacia y legitimidad. La administracién pablica
mediante as politicas de gobierno debe alentar los estimulos que favorecen mas y

* Bobbio, Norberto. Op. cit, p. 711-712

¥ Guerrero, Omar. Del Estado gerencial al Estado civico, México, Miguel Ange! Porrta, 1998, p 9
% Uvalle Berrones, Ricardo Ef gobierno en accion, la formacion del régimen presidencial de la
administracién publica México FCE 1984 p 157
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mejores rendimientos a favor de 1a vida publica Le corresponde generar las reglas
de certidumbre que posibiliten un desempefio eficaz de los agentes econémicos.

En la actualidad la administracién publica se encuentra en una encrucijada, por
una parte. las nuevas tendenclas obligan al Estado a transformar su participacion
en tas economias nacionales (Estado Minimo), por el otro; aumentar su eficacia y
responsabilidad que le encomiendan las demandas ciudadanas, en especifico la
atencién a las politicas sociales. Es decir, se parte de la premisa de que un Estado
minimo es un imperativo en nuestros tiempos (entendiéndose a éste como poco
interventor en la economia), el cual debe de ser lo suficientemente funcional y
legftimo en las actividades que realiza La primer cuestion tiene una relacion directa
con el rumbo econdmico de un pals, es decir, los Estados histéricamente han
asumido el papel de responsables del desarrollo, las nuevas tendencias apuntalan
a una rectoria o direccionalidad del mismo mas que a una responsabilidad del
propio desarrollo, ya que éste es generado a través del sector productivo 2%

1.1.2. La gestion publica

A través de la gestién publica se relacionan ¢l gobierno y la sociedad; su
contexto se integra por estructuras de poder y por la suma de intereses que
concurren en la determinacion de las acciones y decisiones de gobiermno. La gestion
publica es el gobierno en accidn. Es un sistema de capacidades disefiadas,
organizadas, adoptadas, evaluadas y que corresponden a contextos abiertos
plurales y democraticos. Su impacto se evalia en el terreno de la vida ciudadana.
Es el termdmetro para medir la eficacia del gobierno El reto de la gestion publica
0

es entonces, crear, adaptar y desarrollar nuevas capacidades institucionales *
Significa conducir, controlar, manipular, realizar. Como categoria de andlisis

% Avalos Aguilar, Roberto. “Innovacién de la gestién pablica: anélisis y perspectiva”. Revista Gestién
y Estrategia N°. 8 |julio-diciembre 1995. México, UAM Azcapozaico, Edicion internel www
arzc uam mx/gestion/

% Para una rmayor profundidad al tema ver Uvalle Berrones, Ricardo " El caracter multifacético de la
Gestién Pablica Contemporénea”, Op. ¢ pp 4-24
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referida a la complejidad del gobierno y la administracion publica, significa saber
conducir un pais, una sociedad, una comunidad. De ahf que se relacione con los
proyectos de vida que se formulan de manera politica vy publica.® Su
desenvolvimiento se liga a las fransformaciones que ha tenido el gobierno a partir

del desarrollo historico del Estado.

1.1.2.1, Caracteristicas

La gestidon publica como accidén gubernamental se caracteriza porque enfatiza
todo el proceso administrativo publico (planeacién, organizacién, ejecucién, control y
evaluacion). Corresponde al conjunto de politicas publicas para modernizar reformar y
transformar la administracion publica en un organismo mas flexible, apto, 4gil y capaz
de dar atencidén a los requetimientos ciudadanos en un contexto de globalizacion,
interdependencia mundial y répido avance tecnoldgico *2 Postula la descentralizacion,
la evaluacion del impacto, el redisefio de las instituciones administrativas, la reforma y
modernizacion de la administracion publica, la cultura del cambio organizacional y de
los sistemas de desemperio *

Debido al progreso mismo del conocimiento los ciudadanos buscan participar mas
activamente en las decisiones de gobierno. De manera inevitable el juego politico-
administrativo es més dificl, con mas problemas y mas participantes. El problema se
agudiza cuando los gobiemos no disponen de medios para organizar mejor a la
sociedad. No es solamente la técnica y la informatica que ayudaran a la solucion del
problema. El problema es también de capital humano, de métodos y méas a fondo de
formas de razonamiento y de filosofia Todas las actividades humanas se
transforman, los métodos de accién, las formas de pensar deben adaptarse.

No se debe olvidar que la concepcion del Estado en buena parte del siglo XIX vy

¥ idem. p. 17.
2 ganchez Gonzalez, José Juan. “La Gestién Plblica: una aproximacion tedrica y practica”
Instituciones, politicas pdblicas y gobiernos locales. Ensayos del diplornado nacional en politicas
ga’blicas y gobiernc local, México, Fundacién Ford-FCPyS-CNCPyAP-IES-UAH, 2001, p 29,

Uvalle Berrones, Ricardo “El carécter mullifacético de la Gestién Publica Conternporanea”. Op.
cit p 23.
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durante el primer tercio del XX, se centraba en el modelo de un Estado gendarme,
preocupado de manera exclusiva por garantizar la seguridad y soberania ademas de
impartir justicia. Se trataba de un Estade no interventor, regido estrictamente por lo
que la norma juridica le permitia hacer * El éxito del gobiemo se juzgd determinado
por dicha accion administrativa y por la forma como lo observaba la ciudadania, lo que
s& convirtid en uno de los grandes acontecimientos politicos de nuestro tiempo. A
medida que crecié la civilizacion en sus diversos érdenes el régimen acrecentado
gue nacié de ella dio lugar a la expansién de la administracion publica: en todo
caso. el gobierno grande requiere de un gran aparato para realizar sus muchas
funciones %

Con ¢! Estado Benefactor sus responsabilidades se ampliaron hacia la oferta
de bienes publicos basicos, como educacién, salud, vivienda y alguncs ctros. La
accion gubernamental se expandic, el principal reto era de orden cuantitativo: lograr
la cobertura de los servicios béasicos. Los aparatos gubernamentales se convirtieron
en grandes aparatos de produccién masiva de servicios * Lo gue al mismo tiempo
en los afios cincurenta, junte con el desarrollo del servicio piblico y la magnitud en
aumento de la organizacién se cristalizé como el problema central de la teoria de
la administracién pablica.®

Es a finales de la década de los setenta y como resultado de las crisis
econdmicas recurrentes dentro y fuera del Estado administrativo que éste se
muestra incapaz de solucionar los conflictos en la sociedad. De ahi se inicia la
reconfiguracion del aparato estatal de donde surge el Estado modesto o regulador
en el cual ta accion gubernamental se ve constrefiida a separarse de la esfera de 1a
produccion directa en la economia. Las dependencias asumen un comportamiento
semiauténomo, puesto que sblo de esta forma pueden enfrentar sus retos en

* Cabrero Mendoza, Ervigue 'Estudio introductorio”. La Gesfién pablica. su situacidn actual
México, CNCPy AP/UAT/FCE, 1998 p. 19.

Guetrero, Omar. Del Estado gerencial al Estado civico Op. ¢it, pp. 5-6
% Cabrero Mendoza. Enrique, Op. cit. p. 19-20

En e modelo tradicionat se establecen estructuras organizacionzles en forma piramidal con
disefio vertical, infinidad de estratos jerérquicos alte grado de formalizacion y rigidez en la
asignacion de roles y funciones Citado por: Gonzélez Valdez Refugio, Innovaciéon vy
democratizacidn de la gestibn pdblica contemporénea®, Revisla def Instituto Nacional de
Administracién Publica del Estado de México No. 37, México, IAPEM enero-marzo 1998, p. 99
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cuanto a logros y sobrevivencia bLa hechura de las politicas publicas y de los
programas gubernamentales se lleva a cabo en interaccién constante con agentes
no gubernamentales. La necesidad de observar las nuevas sefiales de los
contextos politico, economico, tecnoldgice, social © cultural en los niveles regional.
nacional o internacional seé convierte en un elemento rector de [a accién de las
diversas dependencias, que adquiere el mismo nivel de importancia que los
grandes lineamientos del gobierno en turno %

El nueve medelo de gestion publica {(neomanejo publico) bautizado como New
Public Management, el cual se encargaria de solucionar los conflictos y evitar
llegar a una situacion de ingobernabilidad,* se caracteriza por:

¢ reorientar los servicios de la administracién pablica hacia el consumidor;

+ aumentar la eficiencia de los servicios publicos desagregando a las burocracias
gubernamentales, -en unidades organizadas alrededor de la nocién de agencia
especial financiada por el consumidor, se desarrclla al mercado en su seno;

s sugiere una administracién de personal sin servicio civil, en la cual impere el
contrato, la evaluacion de resultados y sueldo bajo incentivos, en este sentido
se deroga la democracia;

» aconseja someter las operaciones gubernamentales a la competencia interna y
externa con base en razones de mercado, mas que en causales administrativas.
El neom'anejo publico enfatiza una nueva esencia empresarial para ¢l gobierno,
o mas bien, intraempresarial que reemplazard a su agotada naturaleza

burocratica.*

= ldem.

¥ caracterizada por Ia falta de equilibric de las relaciones entre las demandas Ge la sociedad y las
respuestas (politicas publicas) por parte del gobierno, asi como por el debilitamiento de la
legitimidad oforgada por el pueblo en correspondencia a la eficiencia gubernamental. La
gobernabilidad queda determinada en la medida en que un gobierno mantiene su legitimidad v
promueve el desarrollo socioecondmice. Ef tema de la gobernabilidad ha sido objeto de discusion en
el marco de la reflexién tebrica sobre el futuro del Estado; particularmente, del que se ha suscitado
en paises menos desarrollados, donde ésta ha adquirido una notable connotacidn socicecondmica,
a través de la cual se pretende asegurar el crecimiento y la superacidn de la marginacion social y de
la pobreza.

* Guerrero, Omar. Def Estado gerencial al Estado civico Op. cif. p. 10-11.
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Su propuesta se basa en la prescripcidon de técnicas originalmente
empresariales, tales como [la reingenieria de procesos, enfocada al
redimensionamiento de las organizaciones, la calidad ftotal, la planeacién
estralégica, la mejora continua, etc, para la gestion publica. Estas técnicas son
recomendadas a partir del argumento de que existen presiones crecientes para el
mejoramiento de los servicios y la reduccidén de gastos, mediante restricciones
presupuestarias. Se caracteriza por la competencia global, por la integracidn de la
comunicacion, por la economia cenfrada en la tecnologia y en los nichos de
mercado, caracteristicas segln ésta, incompatibles con la ldgica operacional de la
hurocracia tradicional. Se sugiere un nuevo modelo de gobiemno, centrado en la
produccion de bienes y servicios plblicos de alta calidad, orientados hacia los
clientes de una manera empresarial

Este modelo se plantea como una alternativa critica al modelo burocratico
porque prescribe, en amplia e irrestricta escala, métodos y técnicas de
administracion de empresas. Un problema basico del enfoque empresarial para el
sector publico es el elevado riesgo de empresarizacién® de la administracion
publica, toda vez que, que teniendo como base ef contexto local (donde la distancia
entre el ciudadano y el consumidor es menor) se torna, segln su critica mas
recurrente, irreconciliable con la democracia en una escala federal, porque no
puede captar la verdadera dimension politica del Estado cuando reduce el caracter

finalistico de su accidn a la utilidad def mercado,

! Donde categorias como eficiencia eficacia, responsabilidad, discipling, etc.  fuercn terreno de |a
administracién privada sin embargo bajo ésta perspectiva pasan a ser parte integral de ia gestion
publica.

* Falcéio Martins, Humberlo Administracidn pablica gerencial y burocracia La persistencia de la
dicotomia entre politica y administracidn www clad org ve/0029603.html

24



Participacién del Estado en la economia

Cuadro No 11
Vision de la gestion publica

Modelo burocratico Modelo postburocratico
Una dependencia burocratica Una dependencia imputsada por ¢l cliente:
Se enfoca en sus propias necesidades y perspectvas. Se enfoca en las necesidades y perspectivas del cliente.

Se enfoca en las fundiones y responsabitidades de sus partes. Se enfoca en ayudx a que toda b organizacion funcione come

Se dafine por b cantidad de recursos gue controlz como por ks equipo.
tareas que cesempefia Se define por los restfiacios que logra en heneficio de sus clientes.
Controla s costos.
Se aferra a larutina Creaun valor neto de costo
Modfica sus operaciones como respuests a las  demandas
Lucha por ganar ferreno. cambiantes
Insiste en sequir procedimientos nommales de sus servicios.
Anuncia poliicas y planes. Infrodiice ka 0ocidn en sus sislemas operafives, cuando al hacero
cuEmpke tn propdsito. o ]
Separa e trabajo de pensar del Fabajo de hacer Emprende con sus clientes una comunicacion en ambes sentidos, con

¢l cbjeto de evaluar y revisar st estrategia operativa.
Otorga fa autoridad 3 los empleadios cperativos de emifr juicios

sobre el modo de mejorar tanto &l servicio al cliente como su

vakor.

Fuente: Barzelay Michel Atravesando la burocradia. Una hueva perspectiva de la administracién publica México
Colegio Nacionaf de Ciencias Politicas y Administracién Plblica/ FCE 1998 p 47

Un propésito basico de la gestién publica es contribuir a que el disefio y
aplicacion de las politicas de gobiemo sea eficaz, dotandolo de las capacidades
tecnologicas, organizativas y funcionales para que sus decisiones y acciones
tengan no soélo légica argumentativa, sino consistencia en el momento de su
realizacion. Sus recursos son importantes para evitar que el déficit del gobierno
dafie la vida de los Estados Es pieza clave para que la administracidn publica sea
un factor que permita canalizar esfuerzos y capacidades a favor del bien comun
Politicamente la gestion publica consisie en determinar los valores del desarrollo
social y econdmico en razén de los acuerdos establecidos con los diversos actores
de la sociedad. Su alcance publico consiste en que su responsabilidad abarca todo
el espacio de lo publico en beneficio de los ciudadanos. De ahi que fo politico y lo
publico de la gestion publica la situen mds alld de la visidn postburocratica vy le
confieran una dimensién de compromiso con la sociedad en su conjunto “

 Uvalle Berrones Ricardo. 'El caracter muftifacético de la Gestién Publica Conternpordnea’,Op
cit pp 21-23
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El reto de la gestién publica -de hoy para el futuro- consiste en reorientar los
pracesos gubernamentales dejando atras las politicas de austeridad y disciplina ya
gue Unicamente contraen la economia, frenan la sociedad y empobrecen a los
Estados desde el momento que el empleo vy la produccién se restringen. Volver a
hacer présperos a 10s estados e impulsar fa sociedad a estadios de desarrollo justo,
es el valor supremo de la gestién plblica ** Significa la busqueda de altemativas

que den respuesta a las necesidades sociales

El proceso de globalizacién de la economia en el ambito mundial obligd a casi
todas ias naciones del mundo capitalista -y poco después a las socialista- a revisar
las bases sobre las cuales sus gobiernos intervienen en el proceso de direccion de
la economia' Ef Estado repliega su participacion para convertirse en un Estado
reguiador. La sociedad posmoderna requiere de una gestion publica que ademas
de ser eficaz, enfatice los valores humanos y proporcione al gobierno la capacidad
de crear un sistema de gobernacion capaz de asumir [os nuevos desafios del siglo
XX,

1.1.3. Funciones econdémicas def Estado

En el ambito de la economia las principates funciones del Estado, se orientan al
establecimiento de las reglas y mecanismos que permitan regular las relaciones
entre los diversos actores econémicos y sociales, las cuales son dirigidas a: una
mejor asignacién de los recursos (a través del presupuesto), pues esta demostrado
que el mercada por si mismo, es incapaz de asignar adecuadamente los bienes y
servicios en una sociedad; estabilizacién macroecondmica (mediante una politica a
fiscal y monetaria) orientada a resolver los problemas relacionados con el paro, la
inflacion, el déficit publico y la balanza comercial, para tratar de mantener un
crecimiento sostenido de la produccién, los ingresos per cépita y el empleo; y 1a

* Gonzdlez Valdez Refugio Op. ¢t p 100
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redistribucién de la riqueza {mediante gasto e ingresos pubiicos) para corregir ©
disminuir {a inequidad en la distribucion del ingreso en una sociedad
En Meéxico constitucionaimente corresponde al Estado la rectoria del
desarrollo nacional, el fomento del crecimiento econdmico y del empleo y una justa
distribucién del ingreso y la riqgueza Debe encargarse de planear conducir.
coordinar la actividad econémica nacional mediante la reguiacion y fomente de las
actividades de interés general Donde converian los sectores publico, social y
privado sin menoscabo de otras formas de actividad econdmica que contribuyan al
desarrollo de la nacidn E! sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva,
dreas estratégicas como la acufacidon de moneda, correos telégrafos,
comunicacion via satélite emisidon de billetes, petrdleo e hidrocarburos,
petroquimica béasica, minerales radioactivos, generacion de energia nuclear y
electricidad y las actividades que sefialen las leyes que expida el Congreso de la
Unidn.®
Las funciones econémicas del Estado se refieren a la creacion de condiciones
que permitan un crecimiento y desarrollo de la sociedad en su conjunto Las

podemos sintetizar en;

Cuadro 12
Funciones econdmicas del Estado

Objetivos Instrumentos

1) Mejorar ta asignacion de recursos Produccidn y provision de bienes pliblicos reguiacién de monopolios,

efcétera
2] Mejorer ta distribucién del ingresa Asistencia social, pensiones y jubilaciones salud y educacién plblicas
L subsidios y transferencias
9] Estabilizacion y pleno empleo Administracion dé la demanda y manejo de la politica econémica

g} g?;:agrdjl Zﬁﬁ;ﬂﬁ:ﬁm de los derechos de Politicas sectoriales' industrial, agraria y comercial.
iedad contrates v reaulacicnes Promulgacién de feyes econdmicas y creacién de insfitucienes plblicas a
PropIecac. ¥ 149 través de los poderes Legistativoy Jucicial

Fuente: Ayala Espino José Economia Publica, una guia para entender af Estado Facuitad de Economia UNAM 1997 p 27

“* Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. www conggro gob mx/Federal/29 htm
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Hasta la década de 1980 el Estado tuvo una creciente expansion de sus
actividades en la economia. Sin embargo a partir de esos afios sufrio una etapa de
ajuste y cambio estructural, que ha dado lugar a una mayor participacion de ia
iniciativa privada en é4reas estratégicas de la economia nacional. Sin embargo, la
presencia del Estado sigue siendo fundamental para el desarrollo regional y
nacional del pais.

1.2, Desarrollo Regional

En el naciente siglo XXI, nos encontramos con un pafs en el que siguen
prevaleciendo carencias y rezagos La calidad de vida y la igualdad de
oportunidades tienen una estrecha relacién con la disponibilidad de servicios e
infraestructura, los cuales, presentan deficiencias de cpbertura por distintas
causas: en el medio rural, los asentamientos humanos dispersos hacen dificil la
prestacién de los servicios en pequeria escala y aumentan los costos para su
atencién mediante métodos convencionales; por el contrario, en las zonas urbanas,
la gran concentracién de poblacién ejerce fuertes presiones sobre la capacidad de
respuesta y atencion de los servicios publicos y hace insuficiente el alcance de la
infraestructura y el equipamiento.

El desarrollo*® regional es uno de los principales retos para reactivar la
economia, revertir la pobreza extrema y brindar mejores niveles de vida Es
fundamental para corregir las profundas desigualdades que subsisten y que afectan
particularmente al campo, asi como para el fortalecimiento del pais a partir de sus

“8 El concepto de desarrolic debe ser ciertamente entendide como un concepta multidimensional v
dindmico Se refiere a cambios {cuya direccién y velocidad constituyen puntos controversiales) en
los planos; econdmico  politico, social, ambiental, tecnolégice vy territorial v por o tanto se asocia a
procesos y cuestiones tales como el crecimiento de la produccion, el progreso técnice, la distribucidn
del poder. la distribucién del ingreso, [a distribucion de las oportunidades individuales vy colectivas la
preservacion de los recursos y del medio ambiente en general vy, la organizacién territorial de la
sociedad Boisier, Sergio. "Pensamiento lberoamericano”, Revista de Economia Polltica Desarrolio
regional nuevos desafios. julio-diciembre 1986 NOm 10 Madrid Instituto de Cooperacion
theroamericana, p 145.
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regiones y el establecimiento de las bases productivas y sustentables que demanda
una economia competitiva,

La desigualdad econdmica se expresa claramente en la acumulacion de la
riqueza y en la diferencia de ingresos entre los individuos, las familias y en las
diferentes regiones de un pais. En términos monetarios se expresa en una
inequitativa distribucion del ingreso, o cual distorsiona el funcionamiento de toda la
gconomia: paraliza sectores, desperdicia recursos humanos, materigles vy
financieros y determina las relaciones con el exterior. No distribuir el ingreso, lleva a
no crecer a mediano y largo plazo, a tener un pobre mercado interno v bajos
niveles de productividad ¥

El desarrolio industrial y urbano del pais respondié a las necesidades de
emplec y vivienda de una poblacién que crecid cinco veces en los (ltimos sesenta
afios *® Este proceso de expansion de la economia y de los asentamientos
humanos se dio de manera desigual sobre el territorio nacional, lo cual origind
desequilibrios estructurales y una inequitativa dispenibilidad de infraestructura y
equipamiento, de servicios basicos y grados de desarrollo entre las diversas
regiones del pais. La concentracion geografica de la actividad econdmica nacida de
un aprovechamiento arbitrario de los recursos naturales o de la localizacion de las
actividades en funcion de mercados o de polos hegemdnicos, determina parte de la
estructura econémica *°

En el campo, predominé un crecimiento disperso de los asentamientos
humanos que subsiste hasta nuestros dias, representando un seric obstaculo para
llevar los servicios necesarios por los elevados costos de inversion que ello implica
¥ su escaso beneficio social Ello ha generado que en las casi 200,000 localidades
rurales, donde se ubica el 60% de los mexicanos en situacion de pobreza extrema,

7 sabemos que la desigualdad persistente y extrema se da fundamentaimente en los paises pobres
y que en estos paises el consumo es tan bajo que deprime los niveles de actividad econdmica,
afecta los niveles de produccion y, algo también importante, los niveles de productividad. Gémez
Dominguez, Pablo y Armando Cortés Guzman Experiencia histérica y promocién del desarrolic
regional en México, Mexico NAFINSA, 1987, p. 32

5 En-1940 fa poblacién era de 20 2 millones de habitantes idem p. 72

* 1hid p. 42.
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padezcan de una nula o la escasa dotacidn de servicios, infraestructura y
equipamiento

En contraste con esta alta dispersién rural, la industrializacion y urbanizacion
del pais atrajo a las ciudades a la poblacién en busca de empleo, la cual acapard
las inversiones en servicios e infraestructura en detrimento del campo. Sin
embargo, debido a la elevada concentracién de la poblacién en las ciudades, éstas
crecieron sin orden y planeacién v generaron a su alrededor cinturones urbanos
marginados.

El ingreso se ha concentrado en unas cuantas areas geograficas del pais Hoy.
los estados de Mexico, Nuavo Ledn, Jalisco y Puebla producen el 60% del PIB
nacional y es en ellas donde operan algunos sectores modernos y competitivos con
una industria exportadora de productos terminados, maquila y alta tecnificacion
agropecuaria, de la que dependen 25 millones de mexicanos que obtienen las
mejores percepciones en el pais,

Actualmente, dos terceras partes de la poblacidn nacional vive en el médio
urbano y la otra parte en el rural No obstante, existen grandes diferencias entre
ellos: la pobreza es siete veces mayor en el medio rural que en el urbano; en las
ciudades existe agua potable y alcantarillado en nueve de cada diez viviendas,
frente al campo, donde la proporcién es de siete y tres viviendas reébectivamente;
el PIB per capita es ocho veces mayor en el Distrito Federal que el del Estado de
Oaxaca, y s6lo son 24 ciudades, las de mas de medic milién de habitantes, las que
generan el 70% del valor agregado industrial, comercial y de servicios. %

El diferencial en el crecimiento de las regiones del pais representa un grave
problema que se refleja en profundas desigualdades sociales v econdmicas, las
cuales se traducen en iniquidad de oportunidades, propician la marginacién vy la
pobreza vy limitan el desarrolle competitivo del pais.

Las desigualdades existentes entre las vocaciones productivas de las regiones,
la limitada capacidad competitiva en los bienes y servicios que se producen, la
desarticulacion de las cadenas productivas, la ausencia de capitales y tecnologias y

% Pundacién Colosio. Desarrollo regional, urbanc y sustentable para un renovado impulso nacional
Versidn internet, www. pri.org
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la escasa capacitacidn de la mano de cbra, se han convertido en debilidades
estructurales que hacen evidentes las desventajas comparativas con las que el pais
participa en el intercambio global

Para estar en posibilidades de articular una estrategia de desarrollo regional
equilibrado, gue sea viable, es necesario considerar las potencialidades para el
desarrollo que ofrece cada localidad en el pais, en una vision integral y de conjunto.

Actualmente 135 regiones y subregiones socioecondmicas cuentan con
capacidad productiva para incentivar el desarrollo, pero ofras 91 estan en
condiciones de alta y muy alta marginalidad, con vocaciones productivas
potencialmente rentables pero que permanecen estancadas por falta de capital,
tecnologia y conexion comercial. De las 91 regiones marginadas, 36 se basan en
economias insustentables de autoconsumo que generan percepciones menores de
dos salarios _minimos. presentan grandes rezagos de servicios y un analfabetismo
del 25% promedio. y en ellas habitan 14 millones de mexicanos, distribuidos en 22
estados de la Reptblica, 811 municipios y 60 mil localidades de menos de 500
habitantes.

1.2.1. Desigualdad regional e infraestructura.

En México el desarrollo regional ha sido heterogéneo, lo que se observa en
indicadores macroeconémicos como infraestructura, grado de industrializacién,>
tamafic de localidades y distribucion de recursos fiscales, asi como los
relacionados con la politica social como educacion y salud.

Diversos analisis arrojan que la desigualdad regional en México ha aumentado
de manera consistente durante el Gltimo siglo, con algunos periodos, generaimente
de unos cuantos afios, en que el proceso de profundizacion de la desigualdad se

' fdem

%2 Se ha manifestado una clara tendencia a identificar crecimiento industrial con el desarrollo, en
especiat después de la Segunda Guerra mundial Esta tendencia creé desequilibrios muy
importantes hacia el interior del aparato econdomico, en el ambito urbano y regional; generd un
proceso de industrializacién desordenado y arbitrario y se crearon graves problemas estructurales
en la economfa regional. Gémez Dominguez Pablo y Armando Cortés Guzmén Op cit p. 82
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ha detenido Esta desigualdad implica tener diferentes oportunidades de acceso a
fa educacion, al bienestar, y a los niveles de decision que se dan en la politica y la
administracién publica. %

En el norte del pais se conceniran las maycres inversiones en infraestructura,
lo que le permite aprovechar las oportunidades de la apertura de los mercados
externos El sur es la region mas olvidada, no sdlo en lo que a infraestructura se
refiere, sino también, en la inversion de caracter social Aun cuando cuenta con
importantes recursos naturales y reservas energéticas, es la regibn mas pobre del
pais, con el mayor rezago economico y social * Lo que aunado a la carencia de
infraestructura reduce de manera importante su presencia en la economia y se
marca puntuaimente, la diferencia abismal entre el norte y el sur, donde persisten
enormes desventajas en cuanto a la creacidn de oportunidades de bienestar y
empleo acentuadas en las zonas con una mayor poblacion indigena.

En lo que se refiere a las regiones costeras del Pacifico y del Golfo de México
su infraestructura vial®® y portuaria, turistica e industrial, ain es fragil, por lo que se
requiere consolidarla. En especial la dedicada a la explotacion y comercializacion
de hidrocarburos y productos del mar, puesto que cuentan con la ventaja de su
situacién estratégica frente al comercio extetior. Asimismo, se requiere impulsar
una mayor infraestructura econdmica de apoyo interregional y de desarrollo social,
de modo que sea posible mejorar el aprovechamiento de las potencialidades
productivas y elevar los indices de bienestar.®®

Las inversiones productivas se complementan con inversiones de
infraestructura  econémica y social como son: carreteras, electricidad,
comunicaciones, agua, sanidad, etc, lo gue facilita la integracion de las actividades
econdmicas En lo que a carreteras se refiere, esto significa tener buenos caminos
de acceso, servicios plblicos vy sistemas de comunicacion, ya que, es la base para
el buen desempefio de las actividades de cualquier agente econdmico. Ademas,
dei nivel de desarrollo de la infraestructura de un pais, depende la determinacion

5 tbid . p 47
 ihidem pp. 9-11,
En este trabajo se utiliza de manera indistinta infraestructura vial e infraestructura carretera.
% poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Dasarrollo 1995-2000 México SHCP 1885 p 106
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del ritmo y diversidad de su desarrollo econdmico ¥ Las carreteras forman parte de
la infraestructura econdmica, la cual tiende a impulsar directamente las actividades
productivas y alientan el intercambio de bienes y personas *°

El proceso de apertura comercial al cual se enfrenta México, requiere de una
mayor comunicacién entre un mayor nimero de ciudades, no solo se deben
conternplar las carreteras que unen a los principales puntos comerciales, politicos y
sociales del pais, sino también la comunicacion al interior de los estados v los
municipios, ya que la infraestructura carretera significa un complemento a las
inversiones productivas, lo que redunda en un mejor desempefio econdmico.

Para alcanzar el desamollo regional equilibrado es necesario resolver las
diferencias tanto en lo que se refiere a los desequilibrios interregionales e
'intraregionalessg mediante la combinacién de acciones de alcance nacional,
estatal y municipal En este sentido, la comunicacién via terrestre se concibe como
un elemento fundamental de equidad regional

La politica gubernamental para ser eficiente debe comprometerse en la
consecucién de dichos fines, ya que el proceso de globalizacion por el que
atraviesan lag economias, s6lo tiene dos alternativas: la integracion o la extincion

Dentro del ordenamiento territorial del pais y como una politica publica de
equidad regional, la infraestructura de caminos es de vital importancia y permite
orientar la distribucion de {a poblacion en cada regidn, asimismo, se deben tomar
en cuenta otros factores esenciales como: la proteccién ambiental, las actividades
productivas factibles y la generacién de empleos, la infraestructura hidraulica,
comunicaciones y energéticos, asi como los servicios publicos y sociales Las
politicas publicas, deben tener alcance nacional y estatal y estar dirigidas a
objetivos comunes de desarrollo y de integracion, asi como de Jas grandes regiones
entre si, para lograr un equilibro en las condiciones de vida de toda la poblacion

57 aschauer, David Alan. Public expenditure Productive?, Journal of monetary economics, p. 23

% La concentracion y la dispersidn de la poblacion generan también conflictos sociales: acgeso
limitado de las mayorias a los beneficios del desarrollo; marginacion; empobrecimiento de las zonas
rurales; desequilibrios ecoldgicos y deterioro del medio ambiente en las grandes ciudades, Se
dificulta asimismo, el abastecimiento de viveres, transporte y se agotan los recursos naturales.
Goémez Dominguez, Pabic y Armando Cortés Guzman. Op. cit, p. 73

% Es decir, entre las diversas regiones y al interior de las mismas.
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nacional y a su vez frenar el actual problema de transferencia de funciones de las
ciudades medias a las metropolis, lo que produce distorsiones en su crecimiento.

La disparidad regional se puede compensar ¢on un mayor gasto e inversion en
infraestructura basica, particularmente en vias de comunicacion terrestre, lo que
provocaria un mayor dinamismo a las actividades econdmicas e induciria a la
cobertura de Ios servicios y necesidades sociales basicas.

La infraestructura se divide en dos ramas: por un lado se encuentra la
infraestructura economica que tiende a impulsar directamente la actividad
economica y comprende, entre otras cosas, las actividades realizadas en carreteras
y caminos, electricidad, agua, drenaje y alcantarillado, ademas de comunicaciones;
por otro lado, se ubica la infraestructura social cuyo objetivo primario es el cuidado
y superacion de los individuos de la sociedad e incluye todo lo referente a los
sectores de salud y educacion ®

Las estrategias de desarrollo aplicadas hasta la década de los afios ochenta
ponian énfasis en la modernizacién industrial, la sofisticacion tecnolégica y el
crecimiento metropolitano. Ello creé un desequilibrio en las oportunidades
econémicas y contribuyeron en gran medida, al acelerado flujo de migrantes rurales
a las 4reas urbanas, lo que incrementd los requerimientos de infraestructura bésica,
tos cuales sobrepasaren los potenciales de los servicios existentes. Por otro lado, la
inversién publica en infraestructura ha sido insuficiente, debido a fa limitada
disponibilidad de recursos financieros que han forzado a los gobiernos a disminuir
ios gastos en los sectores social ¥ de infraestructura basica, lo que aunado a
reducciones en recursos para mantenimiento, ha incrementado la tasa de deterioro
fisico de la infraestructura basica.®!

L.a politica publica en la materia a partir de |a década de los afios noventa ha
pretendido orientarse a la descentralizacion econdmica y administrativa, aspectos
relacionados con la forma en que estan distribuidas las funciones de gobierno para
planear y operar los servicios basicos, fomentar la economia y ordenar el

&0 Arteaga Garcla, Julio C  Infraestructura y desarrollo regional. una apficacion de fa tesis de
Hansen para el caso de México en los afios 1880-1980 México UANL Facultad de Economia
1996 p 2.

' tdern.
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crecimiento Se trata de que las responsabilidades sean concurrentes y arménicas
entre los tres Ordenes de gobierno y, en esta medida, fortalecer las funciones
jurisdiccionales del nivel estatal.

En lineas generales el objetivo de los dos ultimos gobiernos ha sido tratar de
establecer las bases productivas para un desarrollo social sostenido y homogénec
en todo el territorio nacional, de ahi que las politicas plblicas hayan pretendide
orientar la reduccién de las desigualdades entre las ciudades y el campo, aumentar
los niveles de competitividad, a generar mas empleos, atenuar las presiones
demograficas y mejorar las condiciones de vida de la poblacién Se intentd cerrar
las brechas entre las distintas regiones y microregiones a través de la canalizacion
de mas recursos y la creacién de condiciones adecuadas para la inversion
productivaszen {as zonas con mayores desventajas. Un factor clave en este sentido
son las inversiones en infraestructura que paralelamente a las capacidades de
desarrollo locales lograran vincular a las regiones atrasadas con las mas
desarrolladas.®

Se establecid que la promocion del desarrollo regional estd en funcién de la
descentralizacién de decisiones; la desconcentracion de la actividad econdmica; y
la promocioén del desarrollo urbano y municipal. Se intentd llevar a cabo la
descentralizacidn mediante la promocién de los corredores econdmicos regionales.
Se usaria en primera instancia, la infraestructura existente en parques y puertos
industriales, fortaleciendo la infraestructura de comunicaciones y transportes,
promoviendo asi la integracién de mercados regionales, con el objeto de
desconcentrar la actividad econémica y disminuir las desigualdades.

Sin embargo, nos encontramos con un incremento sustancial de la pobreza,®
reflejo de que dichas politicas no han respondido a las crecientes necesidades de
la sociedad, en lo que se refiere a los dos tipos de infraestructura arriba sefialados.

82| g5 cuales debieron hacerse en infraestructura econémica y social

% poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 México SHCP, 1995, pp. 104-
107.

% De 1990-1964 aparentemente disminuye de 18 millones a 13 millones de habitantes en pobreza
extrema, perc aumenta la pobreza total de 28 a 36 millones De 1995-2000 existen 26 millones de
habitantes en pobreza extrema, 40 millones en pobreza con un total de 60% de pobres en México
Fuente; Seminario de Andlisis Comparado y Estudios de Casos de Politicas Pablicas: Maestria en
Goblemo y Asuntos Publicos UNAM FCPyS ’
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En relacién con las carreteras y caminos, la norma sigue siendo condiciones
deficientes bajos estandares de rendimiento y finanzas debilitadas.®® lo que
redunda en un deterioro fisico de la infraestructura viaf y de los niveles de bienestar
de la poblacién,

12.2. Cardcter estratégico de Ia infraestructura vial en el desemperio

econémico regional,

En el planteamiento gubernamental de! periodo en estudio, solo se considera a
la infraestructura como un apoyo del desarroflo. Sin embargo. tiene un papel mas
complejo e importante en el proceso de desarrollo y crecimiento econdmico tanto
en el ambito nacional como regional y sus efectos son también a largo plazo.

Cuando se mencioha la infraestructura como apoyo del desarroilo regional, el
énfasis es en la construccion de nueva infraestructura. Esta es precisamente una
de las consecuencias de suponer que (a infragstructura es solo apoyo; ofro hecho,
es suponer que después de un programa de ajuste se puede usar la infraestructura
instalada. Dado que ya existe, entonces no importa si es adecuada, si es de calidad
suficiente. si se le dio el mantenimiento requerido, etc No existe el concepto de
politica de infraestructura.%® En el ambito regional la infraestructura de transporte y
comunicaciones contribuye a disminuir el efecto del factor espacio, y proporciona la
posibilidad de una mayor integracion entre regiones mediante el incremento de los
infercarnbios comerciales En el ambito urbano [a infraestructura (carretera,
eléctrica, hidraulica drenaje, etc.) se relaciona con las economias de aglomeracion
que son un importante factor de localizacién y de crecimiento urbano.¥’ Lo que se
refleja en el desempeiio econdmico de las diferentes regiones del pais.

% Surnado a ello el desastre carretero, donde el gobierno rescaté las aulopistas concesionadas en el
sexenio salinista a empresas particulares.

% Livas Elizondo, Radl A Desarrofio Regional y aperfura comercial en México, Un ensayo analitico
sobre geografia econdémica Fundacion Mexicana Cambio Siglo XX!. Luis Donaldo Colosio, 1993, p
51.

" Herrera Ramos, ). Mario Desarroflo regional e infraestruciura  Retos y propuestas, México,
Fundacién Mexicana Cambio XXI Luis Donaldo Colosio 1994, p 28
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En el largo plazo la forma mas efectiva de reducir las desigualdades regionales
es mediante la inversidén en infraestructura de comunicaciones y transportes (sea
en mantenimiento o construccidn oportunos) mejorande las comunicaciones con el
exterior de las regiones desfavorecidas.®®

Es necesario que las politicas piblicas sobre desarrollo regional consideren el
proceso de globalizacion que envuelve al mundo, [o cual implica el ordenamiento e
impulso de las distintas regiones del pais, ef mejor aprovechamientc de sus
ventajas y posicionamiento productivo y competitivo mundial y nacional y la
promocion de su propia internacionalizacion

Es prioritario para el desarrollo urbano, combatir la exclusion social y otros
aspectos ligados al dmbito econémico. Por su parte, en las zonas rurales es
primordial insistir en la coparticipacion intermunicipal, no séle para reducir el
desequilibrio entre la ciudad y el campo, sino como palanca para desarrcllar las
microregionas en el ambito estatal, integrandose adecuadamente al desarrollo
urbano de cada entidad. Se considera necesario, mediante las politicas plblicas,
concretar una estrategia de desarrollo regional y de ordenamiento del territorio, que
permita avanzar en una integraciéon de caracter horizontal desde el municipio, el
estado, |a region y la federacion

Para que México enfrente los retos de la globalizacién es necesario fortalecerse
a partir de sus regiones, donde los estados y municipios coparticipen de manera
activa en la implementacion de politicas publicas que respondan y den satisfaccion
a las necesidades de su poblacién v en este sentido, alcanzar un desarrollo
equilibrado en el pals.

La creacién de una infraestructura carretera nacional adecuada a las diversas
necesidades regionales significa un importante elemento, como detonador del
desarrollo por un lado, y por ofro, del desempefio econdmico de un pais. Contar

con infraestructura adecuada significa:

 1dem., p. 60.
Fundacién Colosio. Desarrofio regional, urbano y sustentable para un renovado impulso nacional

Op cit
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+ La posibilidad de promover las principales actividades econdmicas de cada
regidn, incentivando la formacidn de agrupamientos industriales v polos de
desarrollo.

« Elfomento a la especializacion productiva de las distintas regiones del pais,
en aquelias actividades en las que sean mayores sus ventajas competitivas,
por sus recursos humanos, naturales y materiales, asi como por su
localizacion geogréafica

s Inducir la concentracion de la poblacidn en localidades mayores prestadoras
de servicios deteniendo la tendencia a la dispersion poblacional, lo que
permitird una aplicacion mas eficaz de los recursos en los programas

sociales.™

La gestidn pablica en materia de infraestructura vial debe contemplar también, la
participacién del sector social y privado™ y en este sentido, desarroliar un nuevo
modelo de politica regional integral, de caracter estratégico vy adoptado como politica
de Estado de largo plazo, que permita identificar y aprovechar las potencialidades y
ventajas productivas intemas y a la vez ofrecer una visién del ambito externo para
orientar las capacidades productivas del pais hacia una participacién mas ventajosa
en la economia global. 7

Al mismo tiempo se contribuira a la definicién de un nuevo ordenamiento regional
del territorio, que permita la planeacién estratégica con ia consideracion de un criterio
regicnal en la planeacién del desarrollo, que de lugar a la equidad y conecte
eficazmente a las diversas regiones del pais con el comercio internacional. En esta

" tdem. :
™ Fomentar la participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones para articular las demanda
locales con las exigencias regionales, en lo que a infraestructura carretera se refiere en esta medida
se permifird un acercamiento de las funciones gubernamentates al ciudadano y el establecimiento
de nuevas formas de gestion pablica, que aseguren la participacién, representatividad y cooperacion
para que a partir del consense se propicie la legitimidad y eficacia de la accidn gubernamental y en
este sentido, la gobernabilidad

"2 Las politicas v los programas de desarrollo regional deben considerar las condiciones reales de la
economia del pais sus limitantes estructurales; contar ¢con una estructura administrativa en fodo el
pais y en los estados que apoyen el trabajo de las instituciones para sustentar un proceso profundo
de cambio en el plano regional y nacional; objefive vy decisién politica que busque la unidad vy la
comunicacion entre las diversas regiones del pais y en este sentido Jograr mejores niveles de vida y
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direccidn el Estado actuard impulsando proyecios que potencien alternativas
econdmicas y enfoques nacionales y regionales por un lado, y por otro, articulando
cadenas productivas figadas al comercio exterior, para aprovechar las ventajas y
recursos regionales.

La participacion entre los diferentes niveles de gobierno en la implementacion y
gestion de politicas publicas en la materia, permitird mayor capacidad de
evaluacién y seguimiento por parte de la poblacion vy las instancias locales de
gobierno. En este sentido, se puede hablar de un proceso de descentralizacion gue
permita crear nuevos polos de desarrollo econdmico, resolver los problemas de
pobreza exirema con mayor rapidez y economia de recursos, disminuir el costo
ecoldgico que representan las grandes concentraciones urbanas y ofrecer mejores
niveles de vida para la poblacion.

Los grandes retos del desarrollo regional, exigen alcanzar un desarrollo
equilibrado y sustentable y abatir la pobreza extrema en las zonas marginadas del
pais. Para enfrentarlos, es necesario establecer programas regionales y se otorgue
a los estados y municipios mayor autonomia y poder de decisién.

Las desigualdades regionales continuan siendo un problema en nuestro pais.
La convergencia regional (posibilidad de que las regiones pobres y ricas, las
régiones con bajos niveles de actividad y las de un alto nivel tiendan a convergir;
las desigualdades tienden a disminuir) solo serd posible si se disminuye la
desigualdad del ingreso, se aumente la calidad y suficiencia del capital humano y
se cuente con una adecuada infraestructura vial. La apertura comercial de México
puede ser un factor que incida en el aumento de las desigualdades regionales, si
no se abastece de infraestructura de comunicaciones y transportes a las regiones
que en la actualidad tienen una actividad econdmica relativamente baja. La
solucién del problema es de largo plazo y tiene que ver con incrementos en fa
productividad. La infraestructura aumenta la productividad y ceadyuva a Ia
reduccién de las desigualdades regionales vy de la pobreza

bienestar para la sociedad. Gémez Dominguez. Pablo ¥ Armando Cortés Guzman Qp. ¢it, pp.105-
106. ’ ’
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La infraestructura carretera constituye la principal arteria para la circulacidon de
personas y cargas en la economia global v como tal adquiere cada dia mayor
significacion

Los desafios que enfrenta el gobiernc mexicano en torno a la infraestructura
carretera del pais, como un detonador del desarrollo regional y nacional, implican
una revision minucicsa de las politicas seguidas en los dos ultimos sexenios en
esta materia; la presencia de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes {SCT)
como ente rector y ejecutor de dichas politicas; su papel como generadora de
condiciones para que los ciudadanos obtengan los beneficios de contar con
carreteras en buenas condiciones de operacion, es decir, su eficiencia para dar
respuesta a las necesidades que el pais requiere e insertarse en el nuevo orden
econdmico, producto de la globalizacion vy liberalizacién del comercio, de la
creciente dependencia de mercados competitivos, y de técnicas mas eficientes de

produccién y comercializacion.

1.3, Comunicaciones y Desarrollo.

Entre los grandes problemas que enfrenta nuestro pais para promover el
desarrollo y el crecimiento econdmico se encuentran: la falfa de infraestructura y la
existencia de mercados regionales fragmentados, de ahi que el mejoramiento tanto
en la infraestructura como en los servicios de comunicaciones y transportes sea
elemento determinante para promover la integracidn nacional y regional,
aprovechar los recursos naturales y maritimos, fomentar la actividad economica y
alentar la creacion de empleos, por lo que su impulso afecta de manera significativa
los resultados del conjunto de las politicas nacionales, regionales, sectoriales y de
comercio exterior. En este sentido, comunicaciones y transportes eficientes, son un
requisito de competitividad

Una adecuada planeacion de las comunicaciones y transportes es base
indispensable para el desarrolio econdmico de un pais. El sector de los transportes
constituye un instrumento de enlace con los demas sectores del pais, todas 1as
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actividades econdmicas de produccidn de bienes o servicios, dependen en una u
ofra forma del desplazamiento de los insumos y mercancias, cargas de todo tipo y
del traslado de personas Mo hay aspecto de la vida econdmica, social, cultural o
politica, que no se relacione directamente con las comunicaciones y los
transportes.

Los desafios que enfrenta la infraestructura carretera (globalizacién vy
liberalizacion del comercio, creciente dependencia de mercados competitivos,
técnicas innovadoras de produccion y comercializacion, rapidos cambios en las
pautas de demanda, creciente urbanizacion y la escasez de capital de inversion)
obligan a una mayor eficiencia en la implementacion y gestion de politicas plblicas
en la materia. La competitividad es el caming a seguir para que esta infraestructura
cumpla su papel en el buen desempefio econdmico de México

Las funciones de! Estado se acentian en las economias en desarrolio,
incluidas las que se encuentran en un proceso de transicién al mercado, porque las
fallas de eéste, son mayores y porque los mercados son inexistentes o precarios. En
este sentido, es fundamental que el Estado ayude a crear mercados a través de
apoyos v restricciones institucionales, para mejorar la calidad de las politicas
publicas, alcanzar una equitativa distribuciéon, un fortalecimiento del mercado
interno y mayores tasas de crecimiento y desarrollo. El sector plblico se encuentra
frente a importantes desafios, en un contexto de mayor competencia internacional
que exige del gobierno mexicano la provisidn de infraestructura carretera acorde a
las necesidades econémicas y a los objetivos especificos de los actores sociales.

La actuacion y capacidad de la SCT para satisfacer las necesidades que exigen
la globalizacién-modernizacién, significa un elemento de suma importancia para el
desarrollo econdmico, politico y social del pais. Cuando una organizacién es
eficiente, sus acciones generan resultados &ptimos, reflejados en el buen
desempefio econdmico de un pais. Sin infraestructura carretera el desarrollo del
mercado seria inviable; durante mucho tiempo esta infraestructura no pudo ser
proveida por ninguna empresa privada simplemente porque carecia de incentivos
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para ello. Sélo el Estado puede promover la participacion del sector privado en esta
tarea ™

La instrumentacion de politicas piblicas que den lugar a nuevos esquemas de
organizacion y financiamiento en la red carretera nacional, promoverd una
estructura de incentivos, capaz de propiciar la reduccion de los costos de
transaccion, expandiendo la frontera de oportunidades de les actores involucrados,
entonces se incrementard la actividad productiva en el intercambio comercial,
siguiendo lo que North llama una via eficiente de adaptacion institucional. ™

No solamente es importante que un pais cuente con buenas instituciones, es
decir con reglas que le permitan acceder de manera rapida y eficiente al
dinamismo de la economia mundial, sino también con los espacios para que los
actores colectivos emprendan acciones conjuntas. De ahl que las politicas publicas
adecuadas, conlleven a mejores resultados; en cambio. malas e ineficientes,
pueden llevar al estancamiento o aln, a su retroceso. En este sentido, el papel de
la SCT es posibilitar la existencia, eficiencia y desarrolio de los mercados
regionales y del nacional, a través de una adecuada infraestructura carretera, para
que el pais pueda ser competitivo en un mundo cada vez mas interrelacionado
econdmicamente.

Los rapidos cambios que se generan eén la sociedad contemporanea, las
reformas politicas, la expansion del ambito privado sobre el publico, etc, han
provocado una redefinicion de las funciones del Estado en la sociedad. El arribo a
la modernizacién implica la sustituciéon de modelos en todos los dmbitos, politico,
social, econdmico, cultural, etc. En este sentido, para que la SCT como ente rector
y ejecutor de la politica gubernamental en materia de carreteras cumpla su papel
de manera eficiente, debe crear nuevos esquemas de accidn, concentrarse en
intensificar la orientacion hacia la demanda, en consecuencia la capacidad de
respuesta de [0s servicios correspondientes al sector La SCT debe prestar mayor
atencién al modelo de demanda y que los usuarios-beneficiarios, desempefien un

TSpyala Espino, José. “Instituciones y desempefo econémico’ Revista Ef mercado de valores

NAFIN, México. octubre 1899, pp 7-8
Mayala Espino. José Instituciones y economia Una introduccién al neoistitucionalismo econdmico

FCE México. 1999 p 353
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papel mas importante en la planeacién y operacion de los servicios La eficiencia de
un organismo publico se refleja en su capacidad de respuesta para solucionar

diversas probleméticas que la sociedad le demanda.

1.3.1. Infraestructura vial y desarroilo.

Una adecuada red de carreteras, es condicién necesaria para reducir al minimo
los costos que representa el recorrido de las distancias, movilizar bienes y recursos
en regiones de dificil acceso, facilitar el desarrolio de la produccién en gran escala,
permitir la expansion de las zonas de mercado y el abastecimiento de las empresas,
en general, para propiciar el desarrollo de las actividades econdmicas tanto internas
como externas del pais

La infraestructura carretera influye en ta produccion a través de la oferta y la
demanda. Por medio de la oferta, al ser un insumo directo en la produccién,
haciendo al capital privado o al trabajo méas productivos, o aumentando la habilidad
de una region para producir al atraer trabajadores o capital de otras regiones.
Puede afectar la demanda al generar ingresos para los trabajadores y empresarios
a través de la construccion de instalaciones, atrayendo inversion privada cormo
complemento, o desplazandola cuando se realizan inversiones en infraestructura y
al generar mayor demanda de servicios de infraestructura, en la medida que la
economia crece.”®

Es necesario evaluar el papel de la infraestructura en el proceso de desarrollo.
Independientemente del grado de apertura de la economia al sector privado, el
gobierno debe proporcionar una parte importante de la infraestructura y en esta
medida planificar la forma de asignar recursos Comprender y decidir en funcién no
solo de consideraciones politicas y sociales, sino también, de las interacciones
existentes entre la infraestructura vial y la economia.

Los problemas de este tipo de infraestructura pueden afectar a los sectores de
mas bajos ingresos de manera desproporcionada, por ejemplo, forzandolos a

™ Arteaga Garcia Jutio C. Op. ¢it pp 2-3.
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obiener las alternativas mas costosas o las menos seguras. Los grupos de mayores
ingresos pueden capturar los mejores servicios disponibles Las diferencias tanto
cuantitativas como cualitativas entre zonas pobres y ricas. constituyen el ejemplo
mas claro de esta situacion. Por otra parte, la insuficiencia de los servicios afecta la
productividad y el acceso laboral de los pobres, por ejemplo, perjudicando su salud
También es posible gue un acceso insuficiente a los servicios (como el transporte)
reduzca el tiempo de que disponen para comprometerse en ocupaciones rentables
o tareas domésticas. Las actividades con mayores posibilidades de generar
empleo para los pobres -empresas pequefias- se ven particularmente afectadas por
las deficiencias en infraestructura.”™

Se estima muy dificil que un esquema basado en la actuacién unica del sector
publico pueda conducir a una gestién eficiente de la infraestructura vial Pocos
servidores publicos enterados de la problematica tienen verdadero poder para
resolver los problemas y pocos hombres con capacidad de decisién de amplia
cobertura tienen la suficients motivacion y conocimiento de los problemas para
llegar a las decisiones mas correctas. Desafortunadamente, los sobrecostos
debidos a la falta de conservacién no son directamente pagados por las
instituciones gubernamentales encargadas de ella, se reflejan en un aumento
general de los costos de operacion vehiculares, que se fragmentan en todo el
panorama econdémico del pais Se generan externalidades negativas,
manifestandose una disminucién del bienestar entre los actores que participan en el
intercambio. Las failas del mercado se hacen patentes como resultado de la falta
de provisidn, en este caso, de una infraestructura carretera, que siente las bases de
una economia competitiva, que genere precios de mercado apropiados para
propiciar una distribucién de! ingreso y del bienestar socialmente éptimo 77

La modernizacidn de la infraestructura carretera demanda el ejercicio de una
adecuada gestién en su organizacién y financiamiento; constituye una herramienta

™ lsrael, Arturo. Gestion de fa infraesiructura en el decenio de 1990, Washington, D C. Banco
Mundial, 1993, pp 29-30
” Ayala Espino, José. Economia piablica Una guia para entender al Estado Op ¢if pp 196-197.
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para salvaguardar el patrimonio vial, satisfacer a los usuarios de las carreteras y
constituirse en un detonador del desarrollo de tas diferentes regiones del pais

La infraestructura carretera tiene un fuerte impacto sobre el nivel de desarrolio
de las regiones (no toda la inversion en infraestructura es igual, esto depende del
tipo de regién. El efecto serd mayor si es una regidn rezagada y menor si es una
region que cuenta con una extensa infraestructura). Se afirma que la infraestructura
econdmica tiene un mayor efecto sobre el desarrollo en regiones intermedias,
mientras la infraestructura social lo tiene en regiones rezagadas, de ahi que la
inversion en infraestruciura deba elegirse en funcién de las regiones donde
generara mayores efectos.”

La insercién de México en el proceso de globalizacion econdmica implica una
infraestructura de comunicaciones y {ransportes eficiente. Una adecuada gestion de
la conservacion una aplicacion coherente y racional de los recursos asignados a
las carreteras y nuevos esquemas de organizacion y financiamiento permitivan al
pais contar con una infraestructura vial acorde a los requerimientos econdmicos y
sociales que el desarrollo y la modernizacion requieren.

Las cadenas de produccion y distribucion de mercancias en el territorio
nacional, los sectores generadores de divisas, como el exportador y el de turismo
etc, se sustentan en el sistema carretero nacional. El sistema debe ser un
importante detonador de desarrollo econdmico y social, que comunique a las
poblaciones aisladas y dispersas y facilite el accesc de sus habitantes a los
serviclos basicos.

Entre los factores que influyen en la competitividad se encuentran, sin duda, los
costos de transporte. Sin desconocer la importancia de cada eslabén de la cadena
de distribucion, los caminos en general y no solo las carreteras que sirven al
comercio internacional, juegan en este sentido un rol relevante. Un disefio
apropiade de las rutas troncales y, sobre todo, un buen estado de la red vial,
contribuyen a limitar efectivamente los costos de desplazamiento de personas y

™ Herrera Ramos. J. Mario Desarrollo regional e infraestructura  Relos y propuestas México,
Fundacién Mexicana Cambio XXI Luis Donaldo Golosio. 1994 p 69
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bienes A la inversa. caminos en-malas condiciones implican severos sobrecostos
que se transforman en costosas cargas para la economia nacional

El sector comunicaciones y transportes constituye un instrumento de enlace
entre los sectores econdmicos del pais. Todas las actividades de produccién de
bienes y servicios dependen de una u otra forma de la radicacién de los recursos y
del desplazamiento de los insumos, mercancias y personas, tanto para la
produccion como para el consumo 7

La infraestructura carretera es factor preponderante en el desarrollo de un pais,
por tal razon, se hace necesario enmarcar su conservacion y mantenimiento como
una actividad de alta prioridad vy en condiciones tales que permitan a los usuarios
un transito seguro y continuo. En los planes nacionales de desarrollo del periodo en
estudio, se establece un programa de reconstruccion y conservacion de carreteras,
Asimismo, se determina que la moderizacién del pais requiere de la
modernizacion de las comunicaciones y los transportes con el objetivo fundamental
de que los servicios sean suficientes de calidad y se presten con eficiencia.

Por otro lado, desde el punto de vista social y politico el sector comunicaciones
es fundamental en la actividad econdmica, lo que permite asegurar el abasto
oportune de insumos para la produccion de bienes de consumo basico vy el traslado
de manera eficiente de productos de exportacion e importacién Las
comunicaciones y los transportes son de vital importancia para salvaguardar el
patrimonio y soberania nacionales y para garantizar la movilizacion de las personas
y la comunicacién fisica entre los distintos nucleos de concentracién demografica,
tanto en el interior del pais, como en el exterior. ®

El crecimiento de ia infraestructura del transporte se asocia con el crecimiento
econdmico, tanto en lo que se refiere a su magnitud como a su ubicacidn
geografica. La evolucidn de la red carretera ha incidido en forma definitiva en la
localizacidn de las industrias, en los fenémenos de desarrollo urbano y en la

concentracién de los asentamientos humanos.®'

™ Secretaria de Comunicaciones vy Transportes Programa del Sector Comunicaciones y

'{J’ransportes. 18 meses de accién y consofidacién México. SCT 1988 p. 1

{dem.
8 Secretaria de Comunicaciones y Transportes Programa Nacional de Modernizacidn de Ia
infragstructura del Transporte 1990-1994 México, SCT 1989. capitulo | p. 10
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En un mundo altamente interrelacionado y cada vez mas integrado, la
competitividad de las economias nacionales se ha tormado un imperativo. Una
insercidn v participaciéon efectivas sélo son posibles en la medida de que se
ofrezcan productos y servicios a precios atractives No lograre significa simple y

llanamenie la marginacidn.

Bajo esta perspectiva, la SCT esta comprometida a readaptarse en funcidén de
las necesidades del pais en materia de carreteras. No hacerlo, puede coadyuvar a
un retroceso en el desempefio econdmico del pais. La eficiencia de las
organizaciones publicas se mide de acuerdo con su capacidad para lograr la
coordinacién econdmica, reflejada en una reduccidn de los costos de transaccion
(costos de operacion de los vehiculos, costos de transporte y precio de venta de los
productos a consumir) y la estimulacion del intercambio comercial.

Lo anterior implica promover las inversiones necesarias en el sector para contar
con una mayor y mejor infraestructura, crear condiciones para proveer servicios de
calidad, seguros y competitivos y forfar una cultura de la seguridad.

1.3.2. Mecanismos para reorientar el papel de las comunicaciones y los

transportes en el desarrollo econémico y social de México.

Para lograr un crecimiento sostenido, es necesaric conjuntar en las
comunicaciones y el transporte la accidén de los sectores plblico, social y privado
para disefiar esquemas de financiamiento acordes a {as necesidades de las
empresas y que permitan promover nuevas inversiones, generar mayores empleos
permanentes, eliminar costos y subsidios innecesarios y propiciar servicios
competitivos en precio y calidad.®

Para que la infraestructura carretera nacional como parte fundamental de las
comunicaciones y los transportes contribuya de manera efectiva al desarrollo que el

pais requiere, es prioritario:

82 Eundacién Colosic Desarrollo regional urbano y sustentable para un renovado impulso nacional.
Op. cit
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» Promover nuevas formas de financiamiento para la conservacién vy
operacion de la infraestructura, involucrando a los tres érdenes de gobierno
y a los sectores privado y social.

« Finalizar el sistema de ejes troncales, dando prioridad al transporte
multimodal y construyendo libramientos en las principales ciudades del pais.

e Dar prioridad a la conservacién de la infraestructura existente, para mejorar
y mantener su nivel de servicio, aumentar la seguridad en el transporte,
utilizar tecnologia de punta para propiciar la eficiencia en el traslado de
bienes y personas y fomentar la operacién en ambos sectores de acuerdo
con estédndares internacionales de seguridad vy preservacién ambiental.

« Intensificar los programas de construccién y conservacion de infraestructura
rural.

La infraestructura y los servicios de comunicaciones y transportes, (como
elementos de unidad regional y nacional, de actividad econdmica y de empleos por
su contribucidn a la competitividad de todos los sectores productivos), se deben
ampliar y mejorar al ritmo que reclama el crecimiento del pals, asi como
reorganizarse con un enfoque mas claro de servicio al usuario

A partir de la participacién privada en actividades antes reservadas al Estado,
contar con un marco normativoe y regulatorio actualizado y con un entorno de
competencia equitativa entre proveedores de servicios & infraestructura, asi como
con nuevas tecnologias de operacion e informacién, el sector de comunicaciones y
transportes puede consolidar sus finanzas y su capacidad de inversion, crecimiento
y generacion de empleos.

Para ello, se hace necesario apuntalar un nuevo arreglo institucional v
regulatorio; reforzar las instancias de vigilancia y supervisién; fomentar la
participacién privada para hacer frente a las enormes necesidades de inversion;
modernizar equipos y tecnologias; mejorar la formacién de cuadros profesionales;
promover la formacién de empresas orientadas a la prestacién de servicios
competitivos; elevar la operacion del sector de acuerdo con estandares
internacionales de seguridad vy respeto ambiental; promover el transporte, la
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internacionalizacion de las empresas nacionales y reforzar los programas sociales,
especialmente en las comunidades y regiones mas apartadas y marginadas, para
facilitar su insercion en la dinadmica del desarrollo general

Lo anterior puede permitir la atencion de las necesidades nacionales en materia
no solo de infraestructura carretera, sino también de autotransporte, transporte
ferroviario, transporte aéreo ¢ infraestructura aeroportuaria, puertos y transporte
maritimo. transporte multimodal, seguridad operacional, telefonia bésica y rural,
comunicacién satelital y radiocomunicacion, radio y televisién, informatica y
servicios telegrafico y postal

El fortalecimiento de este sector contribuird de manera fundamental al
crecimiento econdmico, al impulso de las exportaciones para la generacién de
empleos, a la competitividad en los mercados internacionales y a la incorporacion
de todas las regiones a los beneficios del progreso

En materia de comercio interior y abasto, el objetive central debe ser el
garantizar el abasto de mercancias y servicios de calidad en todo el pais, con base
en la operacion eficiente de los procesos de comercializacidn y la mayor
competencia entre los agentes comerciales.

E! desarrolio del comercio interior requiere satisfacer las necesidades de la
sociedad. a fravés de sistemas de distribucion y abasto de bienes y servicios
eficientes, promover la competitividad y la calidad de las empresas que participan
en el sector y fomentar una cultura de proteccion e informacién al consumidor.

Un mejor sistema de comercio interior, basado en la sana competencia,
beneficia a productores y a consumidores por medio de menores costos que
reducirian los precios finales, y contribuiria a generar empieos, promover el
desarrollo regional y fomentar una mejor integracién de México con la economia
global.

Las acciones para impulsar el comercio interior implican desarrollar programas
regionales para crear infraestructura, combinando acciones y recursos de los
sectores privado y publico, éste en sus diversos niveles, asi como para obtener
financiamiento, lograr la seguridad en las vias de comunicacién, la proteccién de

® 1dem
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ios consumidores y otorgar apoyos para la modernizacion de la infraestructura
comercial y de las empresas del sector, mediante la reconversion tecnologica l1a
creacion de mejores sistemas de informacién y la capacitacion laboral. Es
fundamental otorgar a los estados mayor capacidad para aprovechar, en forma
autonoma, sus potencialidades regionales.

La politica de infraestructura, particularmente de carreteras, estd obligada a
vincular los programas regionales en funcidn de prioridades, recursos vy
capacidades, y en este sentido, establecer estrategias diferenciadas que lleven a
promover la competitividad regional en términos de la economia global Esto
significa la optimizacion de los recursos bajo criterios de especializacion competitiva
y el estimulo a la formacion de regiones sustentables que permitan impulsar, con
mayor énfasis, la capacidad de transformacién con que cuenta ef pais

La infraestructura carretera como parte fundamental de ias comunicaciones y
los transportes, tiene un papel prioritario en el procese de desarrolio y crecimiento
econdmico por fo siguiente:

+ Es una base esencial en la productividad y en la reduccion en los costos de la
economia nacional

+ Sus externalidades positivas son diferenciadas y su magnitud depende del
grado de desarrolio y de equipamiento previo de infraestructura de la region.

s La inversién en infraestructura tiene un costo en la productividad, en el
desarrollo, en el crecimiento y en el beneficio de una sociedad.

s FEI impacto de la infraestructura no solo se refiere a su construccidén, sino
también a su mantenimiento.

La eficiencia de la SCT es de vital importancia en el desarrollo econdmico del
pais. La adaptacién de nuevos esquemas y tecnologias aplicadas en la
implementacion de politicas en materia de carreteras, constituye una importante

fuente de desarrollo econdmico
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La gestion publica implica la revision y cambio de la accion gubernamental
sobre la eficacia econdmica global buscando fortalecer la competitividad del pais
en el plano internacional.

El sector publico no puede sustraerse al cambio, debe adaptarse
(transformarse) continuamente para ser eficiente; desde esta perspectiva, el papel
del gobierno se debe reconsiderar continuamente y plantear nuevas formas de
prestar servicios, asi como crear en diferentes niveles, nuevas maneras de repartir
las competencias. Todo ello. a partir de un proceso continuo de recomposiciones y

ajustes.

1.4. Reforma econdémica del Estado

La reforma del Estado se inicia como resultado de la crisis econdmica de los
afios ochenta que condujo a una revisién a fondo de su papel en la economia. Bajo
este concepto se englobd un fuerte movimiento, econémico, ideolégico y politico
que exigid una disminucién radical de su presencia en el espacio econdmico del
pais.

La agenda de la reforma fue el resultado de los enfoques desarrollados por
organismos financieros internacionales, bajo el marco de politicas de ajuste
orientadas a la reduccion del gasto publico y transferir recursos del sector pablico al
privado. El énfasis fue asignado a un conjunto de politicas encaminadas a reducir el
tamafio del Estado y transferir gran parte de sus areas de intervencién al mercado;
el conjunto de recomendaciones recibid la denominacidn de "Consenso de
Washington"™® y estuvo enmarcado por los problemas fiscales y financieros
planteados por la crisis de los afios ochenta, década de implantacion de los ajustes
estructurales. Sin embargo, la experiencia recogida tras una década de reformas en

# El cual recomendaba la implantacién de politicas econdmicas a los palses de América Latina y el
Caribe, mediante diez instrumentos de politica: disciplina fiscal, priorizacion del gasto publico en
educacién y salud, reforma tributaria. tasas de interés positivas determinadas por el mercado, tipos
de cambic competitivos, politicas comerciales liberales. apertura a la inversién extranjera,
privatizaciones, desregulacion y proteccion de la propiedad privada Dichas reformas son llamadas
de primera generacién '
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un centenar de paises incluido México, demuestra que la relacién entre el tamafio y
la eficacia de las instituciones estatales no es lineal, y que el desempefio dptimo de
los mercados demanda la existencia de una red institucional efectiva que prevenga
sus desequilibtios y se haga cargo de un conjunto de objetivos y actividades poco
atractivos a la inversion privada Los organismos financieros multilaterales
aceptaron que el crecimiento econdmico per se resulta insuficiente para el logro de
mejoras sociales.

En ese marco, se empezd a reivindicar la importancia de un patrén de
crecimiento intensivo en trabajo {crecimiento con empleo), el cual consintid en una
cierta intervencidn piblica con fines distributivos v jerarquizd las denominadas
"politicas sociales”. Como respuesta al creciente incremento de la pobreza y la
desigualdad producto de la implantacién de los "ajustes estructurales" se dieron
modificaciones, que comenzaron en 1990 y a mediados de la década, continuaron
con las llamadas "reformas de segunda generacion”. Se trata de una actualizacion
del programa neoliberal, impulsado nuevamente por el FMI y el Banco Mundial.
Entrafia una injerencia acentuada de esos organismos en las cuestiones internas
en los paises deudores.

En dicho programa se continlla sobre la misma linea, no solamente de un
Estado minimo, sino también eficaz, incluso se aceptan ciertas funciones estatales
en materia de redistribucién, como respuesta al problema de gobernabilidad donde
las politicas fundamentales, atingentes a los moedelos domésticos de sociedad, no
son dispuestas por los ciudadanos, los partidos, ni por los gobiernos
latincamericanos. Y tal sujecion del sistema politico a poderes sin control (nacional,
ciudadano) es, éste si, un problema de "gobernabilidad” que, a su turno, pone en
cuestion los alcances democraticos de los regimenes hoy vigentes en nuestros
paises *

En los primeros afos de la década de los afios ochenta, como consecuencia de
una depresion econdmica persistente, en México se manifiesta una
reestructuracion de su economia, caracterizada por la apertura interna y una
reduccién drastica de la participacion estatal en ese ambito, 1982 es preludio de la

35 www .uca edu nifkoinonialrelati204 htm
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innovacidn del Estado y de la administracion publica. Se propuso que la
satisfaccién de las demandas sociales y las tareas orientadas a mantener I3
cohesidn social deberian realizarse en funcién de ciertas politicas piblicas En las
cuales, por lo menos en teoria, la intervencion estatal estaria limitada a los
instrumentos y mecanismos que a sus ingresos correspondan Y con el claro
cbjetivo de participar en proyectos y servicios que incrementen la productividad vy [a
rentabilidad social como un fodo. Es decir, a partir de entonces la accién
gubernamental estaria sujeta a estrictas restricciones econdmicas. Se exigié la
reduccién de la participacién del Estado en las actividades econdmicas y se
empezaron a aplicar programas econdmicos caracterizados por la rigurosidad
monetaria y el control de la demanda efectiva, %

El Estado y la administracion publica se refuncionalizan, se adopta el proyecto
modernizador y $e reduce la participacion del Estado en la economia, transfiriendo
los actives publicos al capital privado mediante la privatizacion de empresas
publicas y la eliminacién de politicas redistributivas del ingreso, lo que daria lugar, a
ia racionalizacion de las acciones del gobierno. La propuesta neoliberal se presenta
como la Gnica alternativa para disminuir los estragos de la crisis y reactivar el
funcionamiento del capitalismo en &l d&mbito mundial. El Estado neoliberal® se
instalaba de llend en todos los ambitos de la sociedad.

Los planes reformistas buscan ante fodo fa estabilizacién segtin algunos
indicadores macroecondmicos, ¥ la garantia del page y renegociacién de la deuda
externa. A ello se agregan los intentos de superacién de la crisis, de recuperacién
del crecimiento y de insercidn en la nueva division mundial del trabajo. En México
los cambios se van realizando a través de su entrada al GATT, sucesivas medidas
de liberalizacidon comercial y financiera y la suscripcién del Tratade de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN).

® Huerta Moreno, Ma Guadalupe Op. cit.

¥ ge define como aquel Estado regulador de la economia {no interventor) que mediante sus
acciones favorece el mercado libre y la propiedad privada en detrimento de la politica del Estado, y
que tiene como politicas fundamentales la privatizacidn del sector publico, desregulacién,
desmantefamiento def Estado de Bienestar y en lo econémico la implantacion de politicas
monetarias. Citado en. Sanchez Gonzalez José Juan. Op. cit p. 36.
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La reforma del Estado es colocada bajo el signo de la liberalizacion econdmica
Se le reduce a premisa e instrumento para el cumplimiento de las obligaciones de
ta deuda la estabilizacién financiera, la superacion de la crisis y el logro del
crecimiento La reforma del Estado busca rastringir su papel en lo interno y en lo
externo  darle una ubicacién secundaria y una funcion supletoria respecto a las
areas econdmico-financieras, refuncionalizarlo respecto a la liberalizaciéon Lo social
y lo politico son concebidos en subordinacion a lo econdmico-financiero %

Cuadro 1.3
Reformas econémicas del Estado

Medidas Instrumentos
Reduccion del déficit presupuestario
Sareamiento y estabilizacion de las finanzas plblicas | disminucion del gasto,

adelgazamiento 0 desmantelamiento del
Estado. .

Tasa de cambio estable

Control de fa inflacion y rigidas politicas monetarias,
crediticias y fiscales

Renegociacion de la deuda extema Acuerdos con organismos financieros intemacionales
Ampliacién de la base gravable,

reduccion del impuesto sobre la renta,

renincia al impuesto sobfe el capital favorifismo a los
Reforma fiscal estratos de mayores ingresos

refuerzo de la imposicion indirecta (impuesto al valor
agregado).

Desregulacion de la empresa privada. de la compelencia y el
mercado,

La liberalizacion de la economia apertua externa en lo comersial y financiero,

parte considerable de los poderes de control econdmico y
social es transferida del Estado al mercado.

Reduccion de gastos plblicos, el personat burccritico, las
Adelgazamiento o desmantelamiento del Estado inversiones y actividades productivas, la seguridad social, las
funciones rectoras y promotoras.

Fuente: elaboracidn propia

La reforma econdmica del Estado ha influido de manera decisiva en la
formacion de nuevas reglas del juego entre el sector publico y el privado. Se han
realizado cambios en el marco juridico que incluyen reformas a la Constitucién,
modificaciones en leyes reglamentarias, desregulacién econdmica, cambios

8 Kaplan Marcos Crisis y reformas del Estado latinoamericano www clad org ve/0030300
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radicales en materia de derechos de propiedad® y la privatizacion que constituye

uno de los principales ejes de orientacion del nuevo esquema de Estado

1.5. La privatizacién

La privatizacion del sector publico se configura como la transferencia de
propiedad del ambito publico al privado mediante la venta, fusion, extincidn,
liquidacion. arrendamiento, franquicia o concesidén de empresas estatales. Surge
como objecion a las politicas de intervencién del Estado en el ambito social y
econdmico La politica de privatizacion supone que unicamente el mercado, asigna
eficientemente los recursos en Ja sociedad La privatizacion se ha constituido en uno
de los factores mas relevantes de la reforma del Estado y del cambio estructural
observado en la economia a partir de 1983 Tuvo como fundamento la modernizacion
del Estado frente al agotamiento del modelo de crecimiento apoyado en la extensa
participacion del Estado v el proteccionismo en la economia Es una politica que
forma parte de los mecanismos de desregulacion®™ economica, dirigida a la
eliminacion de [os monopolios publicos y la introduccion de una mayor competencia
en la economia. Sus principales propositos los podemos sintetizar en:

e La creacion de nuevos derechos de propiedad con el objeto de ampliar los
campos de inversion que eran reservados o exclusivos del Estado;

* creacion de nuevas estructuras de incentivos para el aparato burocratico que
premien la eficiencia y la competencia, a partir de la adopcién de practicas de
corte gerencial tendientes a incrementar la productividad v,

¥ avala Espine José Economia def sector publico mexicano Op. cit, p 127.
® Se trata de la anulacién de restricciones retacionadas con actividades econdmicas que se
imponen por el gobierno a las empresas.
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« COmMo mecanismo para sanear las finanzas piblicas mediante la disminucion de
ios subsidios y transferencias al sector publico o por la obtencién de recursos
adicionales, canalizados a la reduccion del déficit publico ¥

En los paises en desarrollo, la privatizacion fue una condicién por parte del FMI
y el Banco Mundial para que los paises endeudados entraran en programas de

reestructuracién de su deuda publica

1.5.1. En el contexto internacional

La privatizacion, es una tendencia que se ha manifestado en el ambito mundial a
partir de finales de la década de los afios setenta en los gobiernos de M. Thatcher y
R Reagan, como respuesta a las politicas de intervencion del gobierno en distintos
ambitos: la politica social (Estado de Bienestar), y la provisién y produccion de bienes
y servicios publicos (empresas publicas) En los afios ochenta, la politica de
privatizacién se extiende por todo el mundo incluso, en las economias antes
socialistas se aplicaron importantes cambios en este sentido %

Dicha politica responde a un proceso que promueve un movimiento enfocado a
definir los sectores en los cuales las actividades econdmicas vy las empresas deben
ser controladas por el sector privado, con el argumento de aumentar la éficiencia v
productividad en la economia Esta tendencia se inserta como una politica de
racionalizacion del Estado moderno, dentro del proceso global de transformacion de
las economias nacionales. Es decir, se orienta a hacer mas racional la accion de los
gobiernos y més eficaz el funcionamiento de los mecanismos estatales.

El proceso de privatizacion, tiende a reducir fa intervencion directa del Estado
en la economia nacional mediante ia transferencia de empresas e industrias de
propiedad estatal al sector privado Se entiende como la accion de reducir el papel

1 ayala Espino José. Economia del sector publico mexicano, Op. ¢it., pp. 686-697
% ayala Espino, José. Economia Publica. Una gufa para entender al Estado, México. Facultad de
economia, UNAM, 1997 pp 280-281
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del gobierno en la administracidn y manejo de empresas, para aumentar la
presencia del sector privado, en una actividad o en la propiedad de bienes.®
A continuacion se muestran las politicas de racionalizacion del Estado en el

ambito mundial por regiones.

Cuadro 1 4
Proceso de privatizacidon en el ambito mundial

REGIONES SUBREGIONES FORMAS QUE ADOPTAN LAS REPRIVATIZACIONES

Descenlralizacidn en beneficio de los estados; desregulacién  reduccién de los presupuestes
se efectuaron cambios ¢on el enfoque de administracion de cakidad ¥ esquemas de

América det Norte C o . L .
3 coparticipacién para el desamrollo y prestacién de servicios  piblicos
AMERICA Reprivatizaciones para garantizar senvicios plblicos eficientss.
éln&i"n?sece""al ¥ | Ventade empresas piblicas y politicas para mejorar los servicios plblicos

América del Sur Venta de empresas plblicas ¥ entrega de actividades claves de fa economia al sector privado.
Corea gel Norte y Japdn: Reprivatizaciones prudentes {en 1993 Japdn ya sOlo tenia teléfonos

Nore de Asia Como empresa estatal).
ASIA Asia central China mantiene una politica cautelosa y acepta un sector privedo imitado.
Sudeste Asidlico En transformacion con fuerte crisis en el manejo de sus empresas piblicas.
Ceeanfa Reprivatizaciones prudentes.
URSS y Europa Hacer avanzar el proceso de privatizaciones dentro de una transicidn gradual y sin alteraciones
Central hagia ung economia de mercado.

Crear Ja estructura apropiada para la existencia de un sector privado

EURQPA Europa Crienta Conformacién de grupos financieros, y creacion de una nueva clase empresarial.

: Reprivatizaciones graduales y prudentes en un contexto de garantia de fos servicios piblicos
Europa Occidental de calidad v eficientes.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Inostroza Femdndez, Luis. “Las reprivatizaciones como proceso a nivel mundial® Ravista
Gestion y Estrategia No 1 Edicion intemet www az¢ uam mex/gestion
En este sentido, los objetivos macroeconémicos de la privatizacion tienden a:
« disminuir el tamario del sector publico en la economia,
» fortalecer las finanzas publicas,
« un nuevo equilibrio entre los sectores publico y privado con el proposito de
estimular la inversion privada.g“

En el plano microecondmico se busca:
« incrementar la competencia entre organizaciones privadas,

% gavas, E §. Privatizacion, la clave para un goblemo mejor. Ed. Gernika, México, 1989 p 17
% En América Latina ha sido principalmente, la inversién privada extranjera.
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indicadores de la eficiencia econdmica °

mejorar la eficiencia en la asignacién de recursos, como respuesta a las fallas
del gobierno

aumentar la rentabilidad.

disminuir el presupuesto y el empleo publico y en este sentido, mejorar los

5

En el plano palitico, la privatizacion se argumenta como una pafanca para:

impulsar la democratizacion de la propiedad,

descentralizar la administracién publica,

desburocratizar la toma de decisiones,

concentrar 1as funciones del Estado en los aspectos sociales, de equidad v
Justicia y,

disminuir la presencia del Estade en la produccidén directa de bienes vy

Servicios.

Sin embargo, no se debe olvidar que dicho proceso ha tenido implicaciones

perjudiciales, sobre todo en los paises en desarollo, como: subvaluacion de los

activas publicos, fundamentalmente cuanda el proceso de privatizacidn se realiza de

manera acelerada, en condiciones de recesion, con un gobierno débil y bajo fuertes
presiones de los grupos de poder nacionales y extranjeros, asi como el hecho de que

se estimuld 1a concentracidn de activos en pocas manos, dando lugar al surgimiento

de monopolios privados y ia desaparicién de empresas publicas con funciones

econémicas, sociales y politicas vitales para la sociedad. Se eliminan los monopalios

publicos yfo se convierten en monopolios privados de inversionistas nacionales vy

extranjeros.

® Tales como la disminucion del déficit gubernamental, reforma fribufaria entre otros
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1.5.2. La privatizacién en América Latina

En América Latina el proyecto de privatizacién se ha adoptado a titulo de la
modemizacion y de la racionalidad, bajo una visién de eficiencia en la actuacion
econdmica-financiera y de eficacia en la accion politica del Estado; de ahi que la
privatizacién se considers como una accion dirigida hacia un proyecto de modemidad
y dentro de una politica econdémica dirigida hacia ia reduccién del sector publico, la
cual se aprecia en la adopcién de medidas eficientistas, de un mejor manejo del gasto
publico v garantia de un libre mercado Pero no se debe clvidar. que un verdadero
equilibrio se logra entre los criterios de equidad y eficiencia

Enseguida se muestra ia tendencia de ia privatizacién en América Latina %

Cuadro 15
Panorama de la privatizacién en América Latina
Pais Marco de accion

Reckceion del sector piblico (venta fiquidacion v devolucin de empresas e seclor privado Poiitica dque 9
ARGENTINA (1976) contirub hasta 1990.

Medante una politica de desincoporacion de paraestatales, el gobiema inicia ¢l proceso con fa venta de 100)
BRASIL (1984) empxesas plblicas, Poco més tarde, subasta tas acciones do otras en la Botsa de Valores de Rio de Janeiro.
COLOMBIA {1986} Seadephia pofitica de reduccion det sectr plblico mediante la venta y liquidacion de_eimpresas piblicas.

Son devueltas a los particulares empresas expropixias y nacionaizadas por el gobiemo de Saivadar Allende. A

CHILE (1973) finales de los ochenta, actla con cautel alas fizaciones.

£s trpuesh una pollfica de reprivatzaciones, quses.mendemnlawdadeRicstuyessm po
GUATEMALA (1982) Vinicio Gerezo, mediante un programa de desincomoracion de parsesiatales,

En 1983 se inica ef proceso privatizacion de empresas parsestatales medeanie su venfa, hquidacion fusion y
MEXICO (1986} hanﬁaauaSquedanenmmsddsshmMEnteameuasdeMwmesm

EImcesosemconiaventade%mpremspéﬂmpmelgoumndeBela&nde Smembago Oy
PERD {1881} restliado de la inestabilidad poliica el programa de reprivatizacidn es suspendido. Se reabre con &l gobiema

¢el presidente Fujimon
NENEZUELA (1960) gggmhvmhmmsmdmmmmwaMMdmmm

Elaboracién propia

La privatizacion en estos paises ha fratado de responder a un  dominio y
superacién de la crisis” y a los desaj'ustes de las economias nacionales Este
esquema ha sido impulsado desde centros financieros internacionales como el Banco
Mundial, FMI y BIRF, con ol objetivo fundamental de mantener y preservar el

% Inostroza Femandez, Luis. Op. ¢if

Asi surge toda una linea de accion para enfrentar la crisis; tal linea se sustenta en una
comprension neoliberal de reducir el sector de empresas piblicas para ampliar la actividad
productiva del sector privado; aungue la visidn de este objetivo estratégico de la postura neoliberal

TESIS CON 5
FALLA DE ORIGEN




Participacién del Estado en la economia

capitalismo como régimen dominante en el mundo. La tendencia se dirige a la
reduccion del sector publico, a fortalecer el capital nacional y extranjero y a la
apertura comercial de los paises en desarrollo para adecuarlos a las nuevas reglas
del juego del capitalismo internacional.

En este contexto, en muchos patses, se han y se siguen desarrollando procesos
de venta, fusién y desincorporacién de empresas publicas, y se continuan
entregando al sector privado actividades que tradicionalmente controlaba el sector
publico, como son: electricidad, petroleo, ferrocarriles, correos vy telégrafos, agua
potable y otras. Esta reduccién de la actividad estatal, en la produccion de bienes y
servicios, responde a un consenso de aceptar como inevitables las privatizaciones
para reducir. fas dimensiones y frenar la inclinacion al crecimiento del aparato estatal.
En este sentido, se trata de un proceso de privatizacién estratégica y no tactica. Ya
que [a primera, tiene como propdsito reducir significativamente la intervencién del
Estado en la economia y la segunda, no hacerdo de manera drastica, es decir,
introducir la competencia entre el sector publico y privado y no necesariamente
reducir de modo dréstico el peso especifico del gobierno en la economia.®

Las empresas publicas en América Lating, han jugado un papel importante en el
desarrollo econdmico y sociai, asi como en la consolidacién de los Estados
nacionales de ia regién.

Sin embargo, ta crsis de la deuda extemna, los problemas actuales de
modernizacion de la administracién publica, la apertura comercial v el nuevo trato al
capital extranjero, han creado condiciones en muchos de estos paises para impulsar
la privatizacién como uno de los requerimientos del proceso de globalizacion de los
mercados, de regionalizacion y de avance de la penetracidn del capital extranjero en
las economias nacionales, situacion aprovechada por los empresarios privados que
presionan al Estado y a l0s gobiernos para que la privatizacion signifique un proceso
adecuado a una politica econdmica y a un redisefio del sector paraestatal de la
administracién publica a una escala menor, como una forma de dar fuerza a toda una

se esconde fras fa politica de sanear las finanzas poblicas para reducir el déficit fiscal. Hinostroza

Fernéndez, Luis Op. cit.
® Ayata Espino, José. Economia Poblica. Una gufa para entender al Estade México, Facultad de

Economia UNAM 1997 p 282
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estrategia continental de ajuste y de reinsercion en la economia mundial, asi como de
ubicacidn en una nueva regionalizacién de los paises medianos y pequefios. ™

Como se ha visto la reduccion del tamario dei Estado y su intervencidn en la
economia. son el resultado de la crisis econémica de finales de los afios setenta
Escenario ampliamente aprovechado por el necliberalismo para asumir el poder
politico y ecanémico, proclamando la necesidad de reducir la estructura y actividades
de gestidn del Estado como condicién para lograr la recuperacién econdmica. La
disminucion de las dimensiones del Estado y de muchas de sus funciones, fueron el

gje rector del nuevo programa de desarrollo econdmico,

1.58.3. La privatizacién en México

En México, la intervencion estatal aparece como respuesta a la incapacidad del
sector privado para impulsar y sostener el crecimiento econdmico Dificiimente
podemos explicar el desarrollo de las fuerzas productivas en México sin la
intervencién del Estado. Por lo tanto, a la empresa publica se le ha considerado la
base material con que cuenta ¢l Estado para la regulacion e impulso de la actividad
econdmica y social de todos los sectores. '®

La reconfiguracion del capitalismo a escala mundial, impulsé la disminucién del
intervencionismo en la economia, asi como la eliminacion de las instituciones que
obstaculizan el funcionamiento de las fuerzas del mercado. México se incluyé en
dicho proceso. El gobierno mexicano se refuncionaliza a partir de Miguel de la
Madrid, acentuandose en los siguientes sexenios; adopta un papel de promotor y
emprende una revisién profunda del marco institucional que rige la actividad
econdmica, con el objeto de eliminar los obstaculos al desarrolio de las iniciativas y

* |nostroza Fernandez. Luis. Op. cit.

% vvargas, Alfredo. “Proceso de Privatizacién en la Subregién: México, Centroamérica y el Caribe®,
Revista Geslidn y Estrategia No. 1, Edicidn inaugural UAM Azcapotzalco, julio-diciembre 1991
Edicidn infernet, www. azc uam mx/gestion ’
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capacidades de los sectores social y privado de la economia,’®  mediante la
modernizacion y la reforma def Estado

Con el procesc de privatizacidn y/o desincorporacion el gobierno disminuyé
drasticamente el nimero de empresas publicas de 1 125 en 1983 a 225 en 1996,
asimismo desaparecié un niumero importante de organismos y fideicomisos
publicos que formaban parte del sector ptblico.'®

En Iz instrumentacion del proceso de desincorporacién en México se pueden
distinguir dos etapas: la primera correspondiente al periodo que comprende de
diciembre de 1982 a noviembre de 1988, durante la cual la reduccion del Estado se
llevd a cabo mediante la enajenacidn de las acciones del sector publico en
pequefias empresas, una segunda etapa esta comprendida de diciembre de 1988 a
junio de 1994, en la cual la privatizacién fue maés significativa tanto en términos del
numero de empresas vendidas y la complejidad de las mismas, como por el monto
de los recursos involucrados en las diferentes operaciones 1%

El proceso de privatizacién se realizd en el marco de la reforma del Estado, los
cuales coincidieron con el llamado Consenso de Washington y con el programa de
reformas del mercado promovidas por los organismos financieros internacionales.
La privatizacion y la desregulacidn se constituyeron en pilares de dichos
organismos para preservar el capitalismo y extenderlo a tode el Ambito mundial.

Durante los sexenios de 1988-2000 la privatizacién es asumida por los
gobiernos correspondientes, como una politica que forma parte de los mecanismos
de desregulacion economica dirigida a la eliminacién de los monopolios publicos v
la introduccidn de una mayor competencia. La teoria de 1a privatizacién se basa en
ei argumento de la pérdida imecuperable de bienestar social y la eficiencia
economica generada por los monopolios, incluides los monopolios piblicos Esfa
teoria postula que el poder del mercado de los menopolios les permite manipular
precios y cantidades producidas en detrimento de la eficiencia y el bienestar.'® En

™! pevista de Comercio Exterior. N° 2, México febrero de 1990, pp. 170-177.

192 pvala Espino José. Economia del sector publico mexicano, Op. cit, pp 696-697

1% Rogozinski Jacques La privatizacidn en México Razones e impactos México. Trillas. 1997 p
110.

1% Ayala Espino José. Economia del sector pabiico mexicanc Op. cit, pp. 696-697
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este sentido, el gobiermno renuncia a la regulacion de actividades econdmicas,
dando por supuesto que en manos de la iniciativa privada, éstas incrementaran su
productividad. La privatizacién se constituye en elemento central de la
modernizacién del Estado.

En este proceso de privatizacién las expectativas esperadas sobre el sector
privado en lo que a materia de carreteras se refiere, no han respondido al
anunciado incremento de la productividad. Se olvida un punto importante:
propiedad privada no necesariamente es sinénimo de eficiencia y la venta,
concesion, etc. de empresas o bienes del Estade, no se puede traducir totalmente
en un fortalecimiento de las finanzas publicas, muche menos si el propio Estado es
quien financia las compras. Se corre el riesgo de cumplir el mito de que un cambio
en el tipo de propiedad resolverd un problema cuyo origen radica en una estructura
industrial inapropiada

Segun la estrategia del gobierno, uno de los criterios generales que han
normado el proceso de desincorporacion en su conjunto ha side la concertacion de
la participacion del Estado en las ramas estratégicas ¢ de interés prioritario para el
desarrollo de 1a nacién.

La intervencion del Estado en materia de carreteras se ha realizado para
correqgir las fallas del mercado, ambito donde la participacion privada no ha sabido
crear mecanismos que fortalezcan su desarrolly; un ejemplo se encuentra en el
rescate de las autopistas de altas especificaciones, que el gobierno concesiond a
empresas particulares. Ante este tipo de hechos, hoy se reconoce que el mercado
ho garantiza por si mismo eficiencia y mucho menos igualdad, de ahf la necesidad
de crear instituciones y redes de seguridad econémica, de politicas de regulacion
que alienten la competencia en los mercados e incluso [a formacion de estos. '

Para apoyar el crecimienfo econdmico y fomentar la inversion privada,
actualmente el gobierno federal sigue considerando la necesidad de modernizar y
ampliar la infraestructura basica y los servicios (electricidad, petroquimica,
telecomunicaciones, puertos y aeropuertos), es decir, contempla necesario reducir

5 jdern. p 352
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aun més su participacion en la economia mediante; la identificacion de empresas e
infraestructura arriba sefalados y en aquellos ya privatizados pero que pueden
ampliarse (carreteras, telefonia e instituciones financieras) Asi como en bienes y

$ervicios proporcionados por los estados y municipios

A continuacion se presentan dreas tendientes a privatizarse en los proximos

afos
i Cuadro 1.6
Areas susceptibles de privatizarse en los préximos aiios
Tradicional Estatal y municipal
Plantas eléctricas Empresas de los estados y municipios
Petroquimica secundaria Agua potable y akeantarilado
Tetecomunicaciones Servicios de limpia
Cameteras Transporte péblico
Puertos Mercados y centrales de abasto
Aeropuertos Centrales camioneras
Otros Centros deportives
Panteones
Rastros, estadios deportives, efc,

Fuente: Rogozinski Jacques La privatizacion en México Razones e impactos México Triltas 1997,

Los afos noventa han visto un aumentc dramatico en fa liberalizacion de
politicas de transporte, fortaleciendo el retorno de operadores e inversionistas
privados en 1a infraestructura de transporte en el mundo como en México
Tendencia que en muchos paises en desarrollo, tuve como antecedentes algiin tipo
de crisis fiscal y la reforma del Estado La necesidad de cortar [0$ gastos publicos
obligd a los gobiernos a apoyarse én el sector privado para buscar ayuda financiera
y en esta medida tratar de cubrir importantes inversiones necesarias en este tipo
de infraestructura Lo anterior, con el cbjeto de continuar financiando el servicio de
la deuda y sectores como el de educacién y salud, aungue no existe alguna
evidencia importante de que esto Gitimo realmente se ha llevado a cabo

En la experiencia mexicana en torno a la transicién de un Estado proveedor a
uno regulador en materia de carreteras, se ha demostrando que la participacion de

los invérsionistas privados, es mucho mas desafiante de 1o que se esparaba Dicho
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proceso requiere de importantes ajustes en el papel del gobierno que asegure la
eficiencia esperada y que la participacién del sector privado sea sostenible. Es uno
de los grandes desafios del gobiernc en este sector
Como se puede observar las carreteras constifuyen un servicio publico

suscepiible de concesionarse nuevamente, ya que la tendencia en el mundo
contindia siendo dirigida hacia la privatizacion en cualquiera de sus modalidades

A partir de ia década de 1980, se acentuan los ajustes en las formas de
organizacion nacional y mundial. El acceso a estas formas —globalizacion-
modemizacion—- cambia de manera significativa la actuacién del Estado en la
economia y la sociedad Las carreteras constituyen uno de fos pilares basicos para
que el pais haga frente a los retos que significa la integracidn al mercade mundial
Por lo anterior, en el capitulo siguiente se presentan los aspectos mas significativos
de la situacidn de la red carretera en México
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CAPITULO Il
LA GESTION PUBLICA DE LAS CARRETERAS EN MEXICO

ia gestion publica constituye el conjunto de estrategias y mecanismos
utilizados por el Estado para llevar a cabo sus funciones de manera eficaz y
eficiente en la sociedad En este sentido, forma parte de los principales
fundamentos que legitiman la accion gubernamental Uno de los mayores retos que
enfrentan los gobiernos actualmente, es el de constituirse en un factor de impulso y
no en un obsticulo para consolidar el desarrollo econdmico y social de las
naciones. Es necesario subrayar el énfasis que se debe dar a la eficiencia y
eficacia de la administracion publica para atender de manera adecuada y oportuha
las crecientes necesidades y requerimientos de una sociedad mas participativa y
demandante

Las carreteras forman parte de la infraestructura necesaria para el crecimiento
y desarrollo de cualquier pais A paitir de éstas se crean las condiciones necesarias
para que la produccidn, distribucién y consumo de bienes se realice de manera
eficiente, tanto interna como externamente, lo que permite maximizar el bienestar
social. En México, su gestidn ha sido realizada bajo un marco institucional que le da
legalidad y sustento, sin embargo, ha sido rebasado por el contexto actual. El
Estado, a traves de la Secretarfa de Comunicaciones y Transportes (SCT), se ha
encargado de llevar a cabo dicha tarea

En este capitulo se abordan las acciones que ha tenido el Estado en materia de
carreteras federales y de altas especificaciones, es decir, en las autopistas. La
privatizacion de éstas es asumida por los gobiernos correspondientes, como una
politica que forma parte de los mecanismos de desregulacion econdmica dirigida a
eliminar monopolios publicos e introducir una mayor competencia en el mercado.

Se realiza un recuento histdrico de la evolucion que han tenido las carreteras
en nuestro pais, desde su crecimiento y problematica, asi como las politicas que
han asumido los gobiernos en la materia, particularmente de 1989 al afio 2000.
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2.1. Marco legal-institucional

Para abordar este tema, es importante retomar el concepto de institucién y su
diferencia con el de organizacidn. De conformidad con D North, las instituciones
son fas reglas del juego en una sociedad o bien, las limitaciones ideadas por e
hombre. que dan forma a su interaccion. Por consiguiente, estructuran incentivos
en el intercambio humano, sea politico, social ¢ econdmico. Las instituciones
definen y limitan el conjunto de las elecciones de los individuos, constituyen el
marco en cuyo interior ocurre la interaccién humana.

A diferencia de aquéllas, las organizaciones son los espacios en los cuales los
individuos se relacionan y organizan en grupos para emprender acciones conjurtas
y actuar como “actores colectivos” en el mercado, por supuesto, de acuerdo con
las reglas contenidas en las instituciones existentes '

Todas las organizaciones tlenen una estructura que define las relaciones y las
-tareas que debe realizar cada uno de sus miembros, sus derechos, obligaciones y las
tareas que deben ejecutar con el uso de una tecnologia dada por la innovacién de la
ciencia. Los componentes de una organizacién son entonces: estructura, personal,
tareas y tecnologia.

Es en las organizaciones donde ias acciones de los actores y grupos adquieren
sentido. Donde los recursos se movilizan y aplican. Donde las politicas se generan y
luego se implementan. Donde las reglas, leyes y normas operan en la practica Donde
los marcos de interaccién y regulacién dan sentido a cierto nivel de certidumbre para
la interpretacién de las personas. Donde la sociedad se relaciona con sus
representantes e instituciones.?

En este sentido, se define a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
(SCT) como una organizacion publica, la cual realiza sus acciones bajo el siguiente
marco juridico: Articulos 26 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

! Ayala Espino, José. Instituciones y economfa Una introduccion al neoinstitucionalismo econémico,
FCE, México, 1993, p. 64.

Arellano Gault, David, Enrique Cabrero y Arture del Castillo {coordinadores), Reformando af
gobierno una vision organizacional del cambio gubernamental, México, Porra-CIDE, 2000 pp. 6-7
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Mexicanos; 9, 16, 23 y 29 de la Ley de Plangacién, 9y 36 de la Ley Orgénica de la
Administracién Pablica Federal y de la Ley de Vias Generales de Comunicacion
Este marco juridico sustenta y regula las acciones que lleva a cabo la SCT. En él
se establece que esta secretaria, se debe encargar de formular y conducir las
politicas y programas para el desarrolio del transporte v las comunicaciones, de
acuerdo a las necesidades del pafs,® bajo un sistema de planeacién democratica
del desarrollo nacional gue imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al
crecimiento de la economia.*

La SCT como autoridad formal, se encarga de tomar las decisiones en el
ambito de la red nacional de carreteras decisiones que trascienden a los grupos
sociales y al mercado, en forma de externalidades positivas o negativas, generando
incentivos o desincentivos econdmicos y extraecondémicos para que los diferentes
actores se involucren en procesos de intercambio comercial,

Bajo un sistema de mercado, las transacciones se realizan porque los actores
involucrados se benefician del mismo, es decir, carreteras en buenas condiciones
provocan externalidades positivas para los agentes economicos de dicho mercado
pues, permiten que la produccion, distribucion v consumo de bienes se realice de
manera eficiente, maximizando el bienestar de los individuos en particular y de la
sociedad en general, resultado de una importante cantidad de recursos
disponibles.® En esta perspectiva la SCT, define el marco de restricciones legales vy
extralegales, en medio del cual los individuos actian, se organizan y realizan
intercambios, a través de dicha red.

Teniendo como punto de partida el marco legal que sustenta las acciones de la
SCT como agente econdmico, se procedera a definir las funciones que le
corresponden en la materia. '

Como responsable en la toma de decisiones que afectan la infraéstructura®
carretera nacional, la SCT tiene como objetive: Ja reconstruccion y conservacion de

* LOAPF. Articulo 36, Diclembre, 1986

4 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos www gob mx/Federal/29 him

5 Katz, Isaac M. Constitucion y desarrolfo econdmico de México, México, Cal y Arena 1399, p 49

% Son los servicios considerados como esenciales en la creacién de una economia moderna Para
una definicién del concepto véase, Ayala Espino, José Economia del sector publico mexicano
Meéxico Facultad de Economia, UNAM, 1999, p 433 y ss
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dicha via, para permitir la movilizacién de personas y bienes, en menores tiempos
de recorrido y en mejores condiciones de operacién y seguridad,” y como
funciones primordiales, elaborar, ejecutar, controlar y evaluar los programas de
construccidon ampliacién  reconstruccion y mantenimiento de la red carretera
nacional

En el caso de las carreteras federales éstas son un bien publico puro, que no
es exceptuable, es decir, se proporcionan a todos los miembros de una
colectividad. no pueden ser negadas a nadie y su consumo se realiza sin
competencia, su beneficio no disminuye para otros beneficiarios potenciales. Esto
significa, que una persona puede disfrutar los beneficios de un bien sin necesidad
de pagar por su consumo Debido a que los bienes publicos puros son indivisibles,
no existen derechos de propiedad claramente establecidos para que puedan
asignarse o ser disfrutados por un individuc en particular, fa no rivalidad es la
propiedad que inicialmente define a los bienes publicos. En el caso de las
carreteras de cuota, los individuos son excluidos del consumo de un bien, a menos
gue paguen por su consumo.?

No solamente es importante que un pais cuente con buenas instituciones, es
decir, con reglas que le permitan acceder de manera rapida y eficiente al
dinamismo de la economia mundial, sino también, con los espacios para que los
actores colectivos emprendan acciones conjuntas. La eleccidn de buenas
instituciones en un pais conlleva a mejores resultados, en cambio, malas e
ineficientes, pueden llevar al estancamiento o aln, a su retroceso. Como afirma M.
Clson, la calidad de las politicas pliblicas y de las instituciones es el factor decisivo
en el crecimiento econdémico, 1°

En este sentido, el papel de la SCT es posibilitar la eficiencia, existencia y
desarrollo de los mercados regionales y del nacional, a través de una adecuada

" www sct gob mx

® £n el concepto de conservacion quedan incluidas todas estas actividades

° Ayala Espine, José Economia pablica Una guia para entender al Estado México Facultad de
Economia UNAM, México 1997 p 189

bt Ayala Espino, José. Instituciones y eceonomia, Una infroduccidn al neoinstitucionalismo
econdémico Op. ot p 350 :
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infraestructura carretera nacional;, para que el pais pueda ser competitivo en un
mundo cada vez mas interrelacionado econdmicamente

2.2 Lapolitica de caminos del gobierno federal desde 1925

Si bien es cierto, que la revolucidn mexicana conmovid el sistema social,
potitico y cultural del pais, no destruyd totalmente el aparato econémico del periodo
porfirista La economia nacional padecio su mayor deterioro de 1913 a 1920 y sufrié
una depresion generalizada.

Durante el gobierno carrancista se ¢rea el 11 de enero de 1917, la Direccién de
Caminos y Puentes, encargada de realizar la planeacién de algunos caminos a las
capitales de Hidalgo, Puebla, Morelos y Mexico, pero en general la politica de
caminos no fue dirigida a su extension y mejoramiento.

Las medidas y politicas puestas en marcha por los gobiernos de los arios veinte
y mediados de los treinta, fueron orientadas hacia la recuperacion de la confianza
de inversionistas y ahorradores, la reactivacién de la economia y la reintegracion
del mercado intemno. Para apoyar el desarrolio de estos dos Ultimos factores, se
requirtd de! diseflo y puesta en marcha de una politica de caminos que diera
satisfaccion a las necesidades de obras de infraestructura requeridas para el
crecimiento econdmico.

Los gobiernos que van de 1924 a 1934 tuvieron como eje rector, la
construccion de obras de irrigacidn y de caminos, que al mismo tiempo, significaban
también, su propia seguridad. La necesidad de comunicar al pais reducia los
riesgos de asonadas y levantamientos, los cuales, ¢on vias de comunicacion, se
podian aplastar rapidamente. Lo que aunado al programa de reactivacidon
econémica permitio instrumentar una importante politica de caminos. Es la efapa en
que el Estado inicia su intervencién en la economia a través de grandes obras de
infraestructura,

La obsesién de Calles por las comunicaciones fue reflejo de su preocupacion
politica y militar. Cuando se piensa en los altos jefes militares potencialmente
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proclives a la revuelta y la actitud desafiante de la iglesia catélica, unica institucion
que competia con los gobiernos revolucionarios en el manejo y control de las
masas campesinas, resulta explicable esa preocupacion por comunicar al pais '

En 1925 con apoyo de los gobiernos estatales Calles, acordé iniciar trabajos de
construccion de caminos, orientados al desarrollo regional y estatal En marzo de
1925 se crea, la Comisidn Nacional de Caminos, que a finales de 1927 ya tenia
elaborado un ambicioso proyecto de 10 000 kildbmetros de caminos a realizarse en
un plazo de entre cinco y siete afios. Los recursos para dar inicio a esta tarea, se
obtuvieron mediante un impuesto sobre la venta de la gasolina Se encargd a la
Comisién, la administracion y aplicacién de estos fondos. Entre los afios de 1925 a
finales de la década de los afos cincuenta, el gobierno mexicano inicio el
financiamiento de la construccion de la red carretera sin recurrir al crédito externo.

La construccidbn de caminos tuvo una doble misidon: propiciar la expansion
socioecondémica y servir como generador de nuevas economias en regiones
aisladas o mal comunicadas. Las carreteras iniciales se construyeron para
comunicar a la capital con los principales puertos y regiones industriales,

Las primeras carreteras terminadas fueron: la de México-Puebla, tramo de la
carretera Mexico-Veracruz y la de México-Pachuca, a su vez el tramo de la
carretera Panamericana que uniria a fa capital con Comitan en el sur y Nuevo
Laredo en el norte. La primera uniria las zonas textiieras de Puebla y de Orizaba
con el mercado de la capital y el puerto de Veracruz. La Panamericana vincularia el
gran mercado de la zona central de México con los extremos del pais.
Adicionalmente, una via troncal uniria a la Panamericana con Tampico, puerto que
iba creciendo en importancia. Parte de un plan méas ambicioso, la unidn de océano
a océano, seria la carretera México-Acapulco ™

La red nacional de carreteras se incrementé paulatinamente; fue hasta 1941
que se lograron construir los 10 000 kilémetros de vias fijados como meta por la
Comisidn. A finales de la década de los afios veinte se habian concluido 695

" Medina Pefia Luis. Hacla el nuevo Estado. México 1920-1994, México FCE 1995 p 106
2 1dem., p. 108.
2 iidem., p 107
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kildbmetros ce los cuales 231 estaban pavimentados; en 1930 ya se tenian 1436
kildmetros. ubicados principalmente en la parte centro del pais Estas vias
comunicaban importantes centros industriales, los que representaban el 50% de la
produccion bruta del pais En 1938 la red de caminos ya tenia una longitud de 8463
kildmetros, de los cuales el 35.5 por ciento ya estaba pavimentado. Para 1940 casi
en su tiotalidad Ilas zonas industriales se encontraban interconectadas por
carreteras vy en 1948 se habiag extendido hasta 19 927 kilémetros con el 53 por
ciento de caminos pavimentados '

La construccion de la red carretera mexicana, tuvo efectos sorprendentes
sobre el desarrollo regional a través del ensanchamiento del mercade interior
basado en los vehiculos automotores Su financiamiento provino del impuesto al
consume de gasoling de tres centavos por litro, decretado en 1925, y reditud
excelentes ingresos para el gobierno, 10s cuales fueron dedicados completamente a
los programas camineros. En términos generales puede afirmarse que la Comisidn
Nacional de Caminos cumplié con los objetivos para los que habia sido creada. **

El 22 de diciembre de 1932 por acuerdo presidencial, se origind una forma de
cooperacion bipartita para la construccién de carreteras, se crearon juntas locales,
empresas de aufotransportes y cdmaras de comercio en los estados. Dicho
acuerdo transformd la Comisién Nacional de Caminos en Direccion Nacional de
Caminos, dependiente de la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas

Hasta 1959 esa direccién fue responsable de desarrollar la infraestructura
carretera afio en que es dividida en cuatro direcciones generales; Construccién de
Carreteras Federales, Conservacion, Carreteras en Cooperacién y Proyectos y
Laboratorios, todas ellas a cargo de la Secretaria de Obras Publicas (SOP).

La constante demanda de construccion de caminos para propiciar la expansién
econdmica y generar nuevas economias en regiones aistadas o mal comunicadas,
favorecid la forma de cooperacidon bipartita; puesto que el Estado por si solo no
puede resolver las milfiples necesidades tanto nacionales como regionales, debido
a limitaciones de recursos disponibles en el pais La combinacién de esfuerzos con

" Nagcional Financiera. La economia mexicana en cifras. México, Policromia 1978, p. 55
% Medina Peia Luis Op. cit p 108
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los gobiernos de los estados en un primer momento y mas tarde, con la iniciativa
privada fue una consecuencia del desarrollo para tratar de resolver las demandas
en esta materia. Las fuentes de financiamiento para el caso de las carreteras
federales se realizaron con recursos fiscales de la federacion; las estatales
mediante un régimen bipartita (50% recursos fiscales de la federaciéon y 50% del
estado); los caminos vecinales, mediante un régimen tripartita (34% recursos
fiscales de ia federacidn, 33% del Estado y 33% recursos de los Comités pro-
camino vecinal organizados para promover cada camino particular por los
productores agropecuarios; los caminos rurales se construyeron con recursos de la
federacion en su totalidad "

La red basica de carreteras federales se traté de complementar mediante la
construccion de caminos por la via de la cooperacidn bipartita y de esta manera,
propiciar el desarrollo regional. La proyeccion y realizacion fisica de estas obras
siempre han estado a cargo de entidades publicas, como hasta la actualidad, que
se encuentra en manos de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

La necesidad de establecer en el &mbito de las comunicaciones los aspectos
de planeacién, construccion, establecimiento y explotacién, dando preferencia a las
zonas de mayor potencialidad econdmica, asi como a las vias de enlace o
alimentadoras de troncales, dio como resultado que el 19 de febrero de 1940 se
decretara la Ley de Vias Generales de Comunicacion; en ella se determinan cuales
son estas vias; caminos, ferrocarriles, puentes, las corrientes fluviales navegables,
mares territoriales, lagunas, lagos, las rutas del servicio postal, asi como el espacio
aéreo en el que transiten las aeronaves. En materia de fransportes presenta las
directrices a que deben sujetarse los concesionarios ya establecidos v los que se
establezcan en su calidad de ofertantes de servicios publicos, teniendo la
obligacién de enlazar sus vias, lineas o instalaciones en las de otras empresas y
con las del gobierno, asi como combinar sus servicios entre si, en funcidn del

interés publico.

' Diaz Diaz. Daniel. “Transporie' México 2030, nusvo siglo nuevo pals. México, FCE. 2000 p
491. '
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Debido a la falta de un sistema que alimentara las rutas troncales y la red
secundaria de caminos y se permitiera el intercambio comercial, el fomento de las
zonas agricolas, industriales mineras, ganaderas y en general el desarrollo
econdmico regional el 12 de octubre de 1949 se cred el Comité Nacional de
Caminos Vecinaies, organismo auténomo con patrimonio y personalidad juridica
propia, que tenia la capacidad de adquirir bienes, administrarios y realizar actos
contractuales para la construccién de caminos vecinales. Para atender ia creciente
demanda de caminos en las diversas regiones del pais, los gobiernos federal y
estatal instrumentaron la cooperacion del sector privado, se cred una nueva forma
de financiamiento: la tripartita, la cual consistia en dividir los costos de las obras en
partes iguales entre el gobierno federal, el estatal y la iniciativa privada Tras una
serie de modificaciones a su estructura y personalidad juridica. desaparece en 1967
quedando a cargo de la Secretaria de Obras Publicas (SOP), la construccién de
dichas vias. Hasta ese afio se habian entregado 6 825 kildmetros de carreteras
construidas bajo este mecanismo,

La consfruccidn de infraestructura econdmica por parte del Estado cred
importantes externalidades que fueron aprovechadas por el sector industrial El
desarrollo de vias de comunicacion amplic el mercado nacional permitiendo
economias a escala, disminuyé los costos de transportacidén y transaccion,
incrementando la productividad. La ampliacidn de la red caminera incidié en el
abaratamiento de los productos porque los automotores de carga resultaban més
eficientes y menos caros que el ferrocarril para transportar pequefios voliumenes a
cortas distancias."”

Durante ef periodo que va de 1920 a 1955 se construyd la mayor parte de lo
que es actualmente la red federal de carreteras A mediados de la década de los
afios cincuenta se inicia la construccién de la red de autopistas y afios mas tarde el
gobierno da concesiones a los particulares para la construccién y gestion de este
tipo de infraestructura vial. Esta red ha desempefiado desde entonces, un papel
muy importante en ei desarrollo nacional.

17 Medina Pefa Luis. Op. cit p 115
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Con la construccidn de caminos troncales se busco la utilizacién racional de los
bienes y servicios y estar en posibilidad de lograr un importante desarrolio
econdomico regional y nacional Esto fue posible debido a los importantes impulsos
de regimenes posrevolucionarios en la construccidon de una red de caminos
nacional

La red federal es complementada mediante la construccion de caminos
alimentadores que determinadas localidades requieren para su desarrollo
soci'oeconémico.‘ ya sea para desplazar su produccidn agricola, ganadera o de otra
fndole, asi como para recibir los articulos de consumo necesarios. La construccion
de estas vias de comunicacion puede ser estatal, vecinal 0 de mano de obra. Ha
fenido como objetivo: reorientar la estructura productiva, desarrollar en forma
acelerada el sector agropecuario y fortalecer la produccion de bienes de capital
Esto significa que los usuarios de los servicios de transportes vy de comunicaciones,
incrementen sus actividades, [o que se fraduce en fuertes aumentos de trafico y en
mayores necesidades de los servicios

En 1952 frente al crecimiento econdmico y social del pais se pone en
operacion la autopista México-Cuernavaca, la cual, fue entregada para su gestion
una sociedad anénima de participacién estatal, que ya administraba el tramo de
Amacuzac-lguala, recaudando cuotas para amortizar la inversion. En 1954 se hizo
lo mismo en el framo de Cuernavaca-Amacuzac, asi como en el de México-
Palmillas, en 1958 En ese mismo afio se crea o que es hoy Caminos y Puentes
Federales de Ingresos y Servicios Conexos, un organismo descentralizado. El cual
se encarga de la gestién de las autopistas administradas por el Estado.

Los objetivos principales en la construccion de las autopistas los podemos

sintetizar en:

s Solucion de problemas de congestionamiento en las vias libres;

+ Alivio de la presién financiera directa sobre el presupuesto gubernamental;
+ Contribucidn al crecimiento econdmico de las diversas regiones del pais;

» Fortalecimiento y desenvolvimiento de nuevos polos de desarrollo;

+ Reduccion de costos de transporte y tiempos de recerrido;
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+ Reduccitn del indice de accidentes: etc.

Este tipo de carreteras son de suma importancia, pues permiten mayor fluidez y
segunridad para el transito vehicular

CuadroNo 21
Red de aulopistas y afio de construccion

Amacuzac a lguala 1850
Méxice a Cuemnavaca 1952
Cuemavaca a Amacyzac 1954
México a Palmillas 1958
México a Pugbla 1962
La Pera a Cudutla 1985
Puebta a Cordoba 1986
México a Tecamac 1967
Entronque Morelos a Pirsmides 1967
Tijuana a Ensenada 1987
Querétaro 2 Irapuato 1968
Zapotianejo a Guadalgjara 1965
Chapalilla a Compostela 1973

Fuente: SCT Cien Afios de comunicaciones y transportes en México, 1891-33¢1 SCT México 1991

Ge 1950 a 1960 se construyeron 22 mil 500 kildémetros mas de caminos y
carreteras, con los gue se llegd a 44 mil 500, cifra que representa el 90% de la red
troncal basica para el pais Sobresalen las obras de San Luis Potosi a Piedras
Negras, Coatzacoalcos a Salina Cruz y Coatzacoalcos a Villa Hermosa

De 1960 a 1970 la red nacional de carreteras crecidé 25 mil 500 kilémetros mas,
sumando 71 000. Se destaca la construccion de carreteras directas de cuota En
1970 se contaba con un poco mas de mil kildémetros de autopistas de los cuales
550 corresponden a vias de cuatro carriles ¢ mas de circulacion. Asimismo, se
pone énfasis en la construccion de caminos alimentadores de la red froncal,
basicamente los que correspondian al Programa de Caminos Rurales de acceso
que en 1971 se institucionaliza en el Programa de Caminos de Mano de Obra
Dicho programa fuvo importantes resultados dotando de trabajo a campesinos e

indigenas de las zonas rurales, mejorandose numerosas brechas en el pais.

-~
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Entre 1970 y 1983 la red carretera se expandid notablemente, hasta alcanzar
los 231 000 kildmetros. En esta etapa se construye en Baja California la carretera
Transpeninsular En 1976 la Secretaria de Obras Publicas se transforma en
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP), responsable de
la construccion y conservacion de caminos hasta 1983, afio en que nuevamente se
reforma y se constituye la Secretaria de Comunicaciones y Transportes. En ese
mismo afio se crea la Subsecretaria de Infraestructura, que sustituys a la de Obras.
Publicas. con la funcidn de planear y construir la infraestructura carretera, portuaria,
aeroportuaria y ferroviaria del pais.

En 1989 la longitud de la red carretera nacional ascendia a 238 000 kildmetros
de los cuales 45 mil correspondia a la red federal, mil a carreteras de cuota, 59 mil
a caminos estatales alimentadores, 98 mil a caminos rurales y 35 mil a brechas
mejoradas.

La crisis econdmica sufrida en el pais durante la década de los ochenta afectd
drasticamente a la infraestructura carretera & impidio su crecimiento, modernizacion
y conservacion, reduciendo su nivel de servicio. Un dato interesante lo demuestra el
hecho de que en los afics setenta el gasto de conservacion representd el 0 75 % de
PIB, mientras que en los afics ochenta, disminuyd al 0 35 %.'®

Entre 1985 y 1986 se establece para el caso de las autopistas un nuevo
gsquema puesto en practica en 1987, el cual consistid en la formacién de un
fideicomiso privado en el que participaban gobiemos estatales y empresas
constructoras con el financiamiento de BANOBRAS, fiduciaria a la que se otorgo la
concesidn. Las condiciones fueron las siguientes: aportacién del 25 por ciento de la
inversion por parte de los gobiernos de los estados, 25 de las empresas
constructoras . deducibles de las estimaciones de las obras realizadas, y el 50 por
ciento restante'provendria de inversionistas particulares, captados por el Sistema
Nacional de Crédito. Bajo este procedimiento se concesionaron las carreteras:
Guadalajara-Colima, Atlacomulco-Maravatio, y Tepic- Entrongque San Blas, cuya

¥ Secretaria de Comunicaciones y Transportes Programa Nacional de Autopistas 1989-1994
México SCT. 1994 p 22

77



Gestidn publica de las carreteras en México

inversion se recuperaria mediante cuotas a los usuarios Dichas obras constituyen
el antecedente directo de! Programa Nacional de Autopistas

Actuaimente la red nacional de carreteras se encuentra conformada de la
siguiente manera:

CuadroNo 22
SISTEMA NACIONAL DE CARRETERAS

B D e T A e )

: 8 e Bt b | A

IBed federal 47,960 651

\Litre (A cargo de 1a SCT) 2217 851

Autopistas de cuote 5643 0

A careo de Capufe 1420 0

iConcesionadas a particulares 3176 0

[Concesionadas a gobiemos de tos estados 1087 2

Fm.m 44,458 12201

ILibre 43853 12 201

|Autopistas de cuota 605 0

}.Qam]mmmlﬁ 3527 143.929 147.456
|4 cargo de 1a SCT 1845 73433 75278
|A.cargn de qobiemos de los estados 1127 25 307 26434

|4 carge de olros 555 45389 45744
Brechas 0 50,536 50,536

TOTAL 95,945 207,317 303,262

Fuente: SCT Direccidn General de Evaluacion 1 Inciuye 95 kibmelros que alienden principalmente Fonatur y CFE

La red federal de carreteras, esta constituida por 42,928 kilémetros de caminos
libres y 5,683 kilémetros de autopistas de cuota El 98.7 por ciento de ella se
encuentra pavimentada.

Dentro de esta red se identifican 10 ejes troncales que comunican las
principales zonas de produccién industrial y agropecuaria, asi como las mas
importantes localidades urbanas y centros turisticos a lo largo y ancho del pais En
estos ejes, existen tramos con volimenes diarios de transito que oscilan enfre 2 mil

y 30 mif vehiculos:

TESIS CON
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PRINCIPALES EJES TRONCALES

10 Ejes Troncales

SRR 1 México-Nogales
B 2 México-Nuevo Laredo
3.Queretaro.Cd. Jusrez
4. Acapulco-Tuxean

*2 5 .MExico-C hetum el
6.Mazatlan-M atamoros
7.Manzanillo-Tampico
8. Acapulco-Veractuz
9. Veracruz-Monterrey
FEEA10.Transpeninsulal

Fuente: www sct gob mx

Por su parte, |a infraestructura estatal consta de 56,054 kilémetros libres y 605
de cuota. Del total, el 78.5 por ciento estd pavimentado. Ademas, el sistema
nacional de carreteras cuenta con 147 456 kilémetros de caminos rurales, de los
que alrededor del 50 por ciento son atendidos por la SCT. Por dltimo, se tienen
identificados mas de 50 mil kilometros de brechas que, por sus caracterisﬁcas, sélo
son transitables en determinadas épocas del afio.™

El crecimiento de la infraestructura del transporte se asocia con el crecimiento
econdmico, tanto en lo que se refiere a su magnitud como en cuanto a su ubicacion
geografica La evolucién de la red carretera ha incidido en forma definitiva en la
localizacion de las industrias, en los fendmenos de desarrollo urbano v en la
concentracion de los asentamientos humanos.

Durante este lapso México ha transitado por un irregular desarrollo econémico,
politico y social donde, en determinadas épocas se ha manifestado de manera mas

" www sct. gob. mx
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profunda. la pérdida de confianza de la sociedad hacia e! gobierno, debido a la
falta de capacidad de éste, para sortear los problemas estructurales de la
economia v a las deficiencias de la administracién publica para satisfacer las
necesidades de servicios a la sociedad.

Entre 1950 y 1970 la economia mexicana crece sin mayores fluctuaciones, a
finales de los setenta se observa una disminucidn en el crecimiento econdomico, 1o
que aunado a la baja en los precios del petréleo, los movimientos especulativos y la
fuga de capitales, provocan que la economia mexicana entre en una recesion
desde los primeros afios de la década de los ochenta Durante estos afios y como
mecanismo para superar la crisis, se instrumentan programas de reforma vy
modernizacién administrativa que fueron relativamente exitosos pero que no
lograron conseguir un sector publico eficiente ni propiciar una profunda
rmodernizacion de la estructura econdmica del pais.

Es a finales de la década de los ochenta cuando se intensifica el proceso de
globalizacion de la economia, el cual se manifiesta a partir de importantes
transformaciones econdmicas, politicas, sociales y tecnologicas. Se refuerza la
conformacién de un mundo globalizado econdmicamente a través de mercados
financieros y comerciales Las politicas de desarrollo econdmico vy financiero son
dirigidas y orientadas por organismos internacionales con la finalidad de mantener y
preservar al capitalismo como régimen mundial predominante

En México el proceso de globalizacion se manifestd abiertamente durante el
gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), mediante una politica de
modernizacion a través del discurso revolucionaric vy de corte neoliberal,
instrumentado sobre la base de la privatizacion de la economia, con un Estado méas
"democratico y eficiente”. Se tratd de insertar al pais dentro de un esquema de
economia y politica globalizadas, ello a partir de ia apertura de sus fronteras al
intercambio comercial.

La estrategia que han adoptado los gobiernos a partir de 1988, para introducir
al pais en el proceso de globalizacién de la economia, ha sido la de intentar
propiciar la modernizacion de la estructura econdémica del pais a partir un sector
publico eficiente, con la idea de satisfacer las necesidades de infragstructura
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econdmica y social indispensables para el desarrollo, una mayor competitividad en
lo interno y en lo externo y un sistema de regulacidn econémica enfocado
principaimente a la privatizacidén de las empresas propiedad de Estado y de esta
manera. alentar la actividad de los particulares, como en el caso de las autopistas

concesionadas Objetivos que atn no se logran.

2.21. Retrospectiva del estado fisico de Ila red carrefera federal y sus

consecuencias,

La red basica de carreteras se inicid y concluyd entre 1925 y 1955 bajo
condiciones de transito totalmente diferentes a las de finales de los afios 80s  Si
bien es cierto que en aquellos afos la red carretera federal tenia una amplia
cobertura, también es cierto que las caracteristicas modestas de la red, la
antigliedad de varios tramos, ei crecimiento acelerado de vehiculos pesados en el
transito, asi como ios insuficientes recursos asignados a los programas anuales de
conservacion impidieron un mantenimiento sistematico de las carreteras, lo que ha
ocasionado que en muchas de ellas se tengan bajos niveles de capacidad y
serviéio.‘

A continuacion se muestra un cuadro indicativo de la evolucidn que ha tenido la

red carretera federal, en cuanto a su longitud.

Cuadro 2.3
Evolucidn de la red carretera federal 1930-2000

2000 42 277

Fuente: SCT Cien Aros de comunicaciones y transportes en México, 1891-1991, SCT, México 1991 y www sct gob
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En varios tramos de la red basica prioritaria circulan volumenes superiores a los
10000 vehiculos por dia Gran parte del transito de largo recorrido, pasa a través
de las ciudades grandes y medianas. por falta de libramientos Ello dificulta tanto la
vialidad urbana como la fluidez de las carreteras. El rezago en la conservacion y
reconstruccion de la red carretera y de sus puentes es significativo e incrementa los
costos de operacién y conservacion de la flota del autotransporte vy, en
consecuencia los de la distribucion de los productos %

En esa epoca se estimd que la red troncal operaba con niveles de servicio
entre deficientes y aceptables. Las causas principales se debian al constante
incremento. del transito, a la sobrecarga v dimensiones de los vehiculos que
exceden las caracteristicas de disefio estructural de las carreteras. Por lo cual era
necesario y urgente, realizar obras de mantenimiento y de reconstruccion para
restablecer las condiciones y calidad de la red federal

El problema mas agudo de ia infraestructura carretera es el rezago acumulado
en su mantenimiento lo que provoca que el servicio no sea ofrecido en los niveles
adecuados.

La mayor parte de la red federal mantiene un disefio geométrico que fue
adecuado para ias caracteristicas y volumenes de transito de los afios 50 y 60.

Durante los afios de expansion de la red carretera los recursos disponibles se
canalizaron al incremento de su longitud v se dejé de lado de manera importante,

“su mantenimiento. Lo anterior se refleja en las malas condiciones fisicas de dicha
red. De los 42,277 km. de carreteras federales libres de cuota pavimentadas, el 53
par ciento tiene mas de 30 afios de servicio, mientras que tan sdio el 11 por ciento
se construyd hace menes de 15 afios. Con el paso del tiempo, los volumenes de
transito se han incrementado gradualmente, en la actualidad el 21 por ciento de la
red soporta transitos superiores a 5 mil vehiculos diarios

Del total de la red, aproximadamente el 50 por ciento atiende los grandes flujos
del movimiento troncal nacional, en tanto que el resto cumple una funcion de
caracter regional. Un elemento a considerar es que los pesos y dimensiones de los

® ibidem. . p 15
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vehiculos autorizados para circular por las carreteras libres han crecido
significativamente sin gque se hayan maodificado en forma paralela las
caracteristicas estructurales y geométricas de los caminos Por ejemplo, en 1960 el
automotor mas grande y pesado era de tres ejes v 10 toneladas, lo que contrasta
con los vehiculos de nueve ejes y 66.5 toneladas autorizados en 1994

Por ofro lado, el mal estado de los pavimentos genera un sobrecosto de
operacion de los vehiculos que, segun estudios del Instituto Mexicano ded
Transporte, se estima en alrededor de 6 mit millones de pesos anuales, derivado
del incremento en el consumo de combustibles, fubricantes, llantas y refacciones,
asi como por el acelerado deterioro de la flota vehicular Se generan externalidades
negativas, que se refiejan en precios mayores para los consumidores.

Durante los ultimos afios las inversiones destinadas a la conservacion,
reconstruccién, modernizacion v ampliacidn de la red federal libre, han sido
insuficientes, dada su gran extension, su estado fisico, el constante incremento de
los volimenes de transito y los efectos recurrentes de fendmenos naturales. Como
consecuencia de lo anterior, esta infraestructura ha experimentade un progresivo
deterioro. Si bien, a partir de 1993 los niveles de inversidn han evitado mayores
darios a su estado fisico, ello no ha permitido recuperar los rezagos acumulados en
este importante renglén. Lo anterior ha provocado desincentivos tanto a la inversion
publica como privada,

A partir de la década de los ochenta, las inversiones asignadas a la
consfruccion de nuevas carreteras han conducido tan sdlo a un crecimiento
marginal de la red federal libre. Ademas, han tendido a diluirse en un considerable
numero de obras en las que se avanzé con lentitud. Dado que la expansién
sostenida de esta infraestructura se ha dificultado, su cobertura es todavia
insuficiente a lo largo de las fronteras y de algunos ejes transversales de
comunicacién Contribuye, en este sentido, la falta de fibramientos que den
continuidad al transito interurbano y de accesos que mejoren la conexion de las
carreteras con la vialidad urbana, y con puertos maritimos y enlaces fronterizos.

A principios de la década de 1980 el estado fisico de la red federal de

carreteras era el siguiente:
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Cuadro 2 4

Estado fisico de 1a Red Carretera Federal 1992

16% 10%

g 30%

G Buenc EIRegular ETMalo MPésimo |

Fuente: Direccién General de Conservacién de Carreteras, SCT

De los 42 mil kildmetros de carreteras federales, 27 mil s&€ manejan bajo un
esquema de contratacion multimodal, donde empresas se hacen cargo de la
conservacion rutinaria. La SCT estima que para el afio 2007 esta red carretera se
encontrara en un 50 por ciento en buenas condiciones vy el resto en regulares La
pregunta que surge entonces jcontara la SCT con un presupuesto necesario para
alcanzar esos objetivos?

CuadroNo 25

Estado fisico de la red Carretera Federal

: E8ueno ERegular B Malo W Pésime

Fuente: Direccién General de Conservacidon de Carreteras SCT
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Desde el punto de vista institucional, otros factores que afectan el desarrollo de
los programas carreteros son la falta de personal calificado; 1a obsolescencia de
las normas técnicas; ia insuficiencia de estudios bésicos y proyectos ejecutivos; y el
debilitamiento de los sistemas de planeacién, control y supervisién de obras !

Aunado a lo anterior, los recursos para carreteras han sufride una caida
dramatica; a finales de 1999 se proyectaba que del presupuesto asignado a la SCT
por un monto de 20,000 milones de pesos, 96284 se destinarian para
construccion, modernizacion y conservacion de la red federal de carreteras y
autopistas, estos recursos aunque nominalmente representan 47.5% del total, por
efectos de la inflacion y la conversién en la paridad peso-ddlar registraria una caida
"dramética" en términos reales alin con respecto a 1996, Se deben tomar en
cuenta factores como el de la inflacién y la evolucidon del délar para observar su
verdadera dimensién De esta manera, para el afic 2000 el monto a la
infraestructura carretera representd 47 5% (9,628 4 millones de pesos) del total
{méas de 20,000 millones de pesos), pero al pasarlo a délares con el actual tipo de
cambio seria de 863 millones, to que representaria solo 30% de los recursos
totales, esto es, un diferencial menor de 17.5 por ciento

En 1999 se aprobé un presupuesto por 26,164.1 millones de pesos a la SCT,
de los cuales 11,579 9 millones fueron para carreteras que significo 44 2% del total;
en realidad con la paridad frente a la divisa estadounidense los recursos en dolares
para este rubro fueron de 1,135 millones.

En 1998 de los 25,146.7 millones de pesos 36 7%, esto es, 9,237 millones fue
para carreteras; el equivalente en ddlares fue de sblo 933 millones Durante 1997
los recursos a la dependencia sumaron 27,884 8 millones de pesos, de éstos,
355% (9,910.8 millones de pesos) fueron para carreteras; con la cotizacion del
peso frente al délar, los recursos en billete verde fueron de 1,230 millones de
délares. En 1996 del presupuesto final de la SCT por 22,288.3 millones de pesos,

2 para una consulta mas exhaustiva véase Programa Nacional Carrefero  1995-2000
ww sct gob mx.
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40% --8.008 2 millones de pesos-— fue para la infraestructura carretera; pero con
una paridad de 7 87 pesos. |0s recursos fueron de 1,132 millones de dolares 2

La politica que siguio el gobierno mexicano a partir de la construccion de la
infraestructura carretera durante los afios veintes, se enfocd en un primer momento
ai fortalecimiento de Ia integracién nacional buscando comunicar a la capital de la
republica con las capitales de los estados y mas tarde, con las ciudades de mayor
importancia.  Entre los afios treintas y los setentas, se incrementd la red
pavimentada y se crearon nuevas rutas hacia la frontera norte y en menor medida
hacia el sureste A partir de los afios ochenta la red federal de carreteras ya
contaba con una importante cobertura. En la década de los noventas, el crecimiento
de la red federal de carreteras se detuvo, la prioridad fue la construccion de
autopistas a través de concesiones a particulares.

En los programas de desarrollo de 1989-2000 se establece que el desarrollo de
México requiere de ta modernizacion de las comunicaciones y los transportes, para
que los servicios sean suficientes, de calidad vy se presten con eficlencia. Se
reconocen las deficiencias en la infraestructura vial, producto de Ia falta de una
planeacién coherente y acorde a las necesidades de las diferentes regiones del
pais, sin embargo no se da respuesta a la creciente demanda que el pais exige,
en su conservacion La problematica en la conservacion de la red federal de
carreteras la podemos sintetizar en los siguientes aspectos:

2 Hernandez, Jaime. Los recursos para carreteras con una caida dramética , &f economista 2
de diciembre de 1999
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Cuadro No. 2.6

Problematica de la conservacion

Falta de planeacién en la conservacion

Taraio desmesurado de las dependencias del secter pablico encargadas de 1a conservacion.
Repeticién del proceso construccibn. falta de conservacidn- destruccién- necesidad de
recenstruceién.

fnadecuada tecrologia de conservacion
Repeticion del proceso construccion - falta de conservacion - destruccion - necesidad de
reconstruccion.

Insuficiente financiamiento

Falta de planeacitn en 1a conservacion

Excesivos gastos en personal con relacién a les montos dedicados af trabajo efectivo a veces
COMo consecuencia de procesos inflacionaros que afectan al salario

Repelicion del proceso construccion - falla de conservacidn - destruccion - necesidad de
reconstruccin.

Bajos salarics y baja motivacion det personal.

Pobre calidad del personal y pérdida de aquel que va adquitienco experfencia que es empleado por
empresas privadas

Repeticion det proceso  construccidn-falta de conservacidn- destruccidn- necesidad de
reconstruccién.

Eiat;brécioﬁ bh}):a
El financiamiento externo al cual a recurrido la 8CT para sus proyectos de

conservacién, no garantiza que los tramos carretergs, regresen réapidamente a su
condicion previa, esto se debe a tres razones principales:

» Se atacan algunos problemas, quizé con algun éxito, pero no otros de posible
mayor importancia.

* Se abordan las consecuencias visibles de la falta de conservacion, pero no las
causas que las originan.

+ Muchas decisiones positivas se modifican sobre la marcha en forma
improvisada.

Es necesario revaluar el papel que la infraestructura cumple en el proceso de
desarrollo. Independientemente del grado de apertura de la economia al sector
privado, el goblerno debe proporcionar una parte importante de la infragstructura vy
en esta medida planificar la forma de asignar recursos. Comprender y decidir en
funcién no solo de consideraciones politicas y sociales, sino también, de las
interacciones existentes entre la infraestructura vial y la economia,
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En pleno siglo XX, México aun tiene et 40% de su red carretera federal en
malas vy pésimas' condiciones, lo que constituye una desinversion, pues ello
significa desperdiciar inversiones anteriores en los caminos Asimismo, se eleva el
costo del transporte terrestre, creandose costos ocultos muy superiores a los de
mantener y restaurar los caminos, los cuales recaen sobre los usuarios Una parte
muy importante def problema de mantenimiento tiene su causa en aspecios
econdémicos e institucionales. Los incentivos insuficientes vy la falta de un sistema
estricto de rendicion de cuentas provienen de la separacién tipica de las
responsabilidades y el control entre los proveedores y los usuarios El problema se
agudiza entonces. debido a una dificil situacidn econémica y a los errores
cometidos en el pasado al seleccionar las inversiones, pero sobre todo, a la
deficiencia de las instituciones que enmarcan fa accidon de la SCT en materia de
carreteras, lo cual se convierte en un obstaculo insuperabie a la recuperacion v al
crecimiento econdmico.

Las politicas seguidas por los gobiernos de 1988 a 2000 no han respondido a
las crecientes necesidades que el pais requiere en materia de carreteras federales.
L.os lineamientos institucionales que definen la accion de la SCT y ésta como
organismo publico encargado de su implementacién, no han generado los
incentivos para que esta infraestructura constituya un detonador del desarrollo

econdémico dei pais.

2.2.2. Grupos de interés

Son muchos los actores que se interesan en los caminos, sin embargo, el
grado de interés y los aspectos que son relevantes para cada uno de ellos, difieren
de un grupo a otro, quedando para muchos el tema de mantenimiento de las
carreteras en un segundo plano Existen varios grupos de interés: directos,
indirectos y otros A continuacion se realiza una breve descripcion de cada grupo

Directos: los transportistas, son los principales beneficiarios del sistema

carretero, ya que sus actividades las desarrollan en dichas vias; los automovilistas,
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quienes tienen diversos motivos para desplazarse de un lugar a otro. El interés de
ambos, es que exista un numero de carreteras suficiente y con calidad, es decir, en
dptimas condiciones tanto para minimizar los costos de operacion de los vehiculos,
como para viajar comodamente Estos se muestran a favor de un incremento
permanente en [a asignacion del presupuesto, lo que significa elevar el nimero y
calidad de los mismos. Perc no tienen conciencia de que deberian pagar por el
servicio prestado; los constructores, cuyo interés fundamental se dirige para ef caso
de las carreteras federales a su construccion y mantenimiento, mercado donde la
oferta es permanente. para el caso de las autopistas, su inferés se orienta también
a su financiamiento, operacidn y explotacién a cambio de obtener los beneficios del
peaje generados por el proyecto.

Indirectos: los productores de bienes y servicios, su interés principal es que el
transporte sea rapido, seguro y con costos minimos; los pasajeros, los cuales
tienen un interés especial por su seguridad personal; los consumidores, los cuales
deberian tener interés, ya que. el estado fisico de la red se refleja en el costo del
transporte y en consecuencia de los productos.

Otros: legisladores, autoridades gubernamentales, dirigentes de oposicién, es
decir, ef grupo de los politicos, los cuales se interesan en la captacion de votos para
llegar al gobierno 0 continuar en el peder; los altos mandos de SHCP, orientando su
desempefio en funcion generalmente, de los acuerdos politicos, dejando de lado la
conservacion de carreteras, a menos que el deterioro de la carretera sea tal gue no
tenga mas remedio que asignar mayores recursos; los servidores publicos de alto
nivel de la SCT que estan constantemente solicitando la ampliacion de la
asignacion presupuestal; los contratistas de caminos, quienes ejecutan las obras;
grupos ecoldgicos, quienes tienen interés en mantener el habitat natural pues, la
red existente ya ha provocado impactos ambientales, cuyas consecuencias hoy dia
se siguen manifestando; los medios de comunicacién, quienes solo prestan

atencioén, cuando las carretéras han alcanzado un elevado deterioro.
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Son muchos los actores que se interesan en las carreteras, en general se
abarca a la sociedad en su conjuntc pero debido a que cada uno tiene intereses
particulares y diferentes, la conservacién de carreteras pasa a un segundo plano =

E! escenario que se vislumbra para que la red federal de carreteras, se
fortaiezca como detonador del desarrollo econdmico del pais, parece muy incierto.
Los riesgas vy la incertidumbre se constituyen en la accidn cotidiana de la SCT

2.3. Influericia de los organismos internacionales en las politicas carreteras.

El cambio en la economia mundial frajo consigo la puesta en marcha de
politicas de corte neoliberal por parte de los organismos financieros internacionales
como el Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial, Banco Interamericano de
Desarrollo, etc. Politicas que son impuestas a los paises principalmente en
desarrollo, a partir de su endeudamiento y negociacion de su deuda Los
organismos Intemacionales establecen patrones de comportamiento que deben
regir en todos los paises para el mantenimiento del orden econdmico mundial La
capacidad de estos organismos para otorgar créditos y decidir politicas financieras
les otorga un enorme poder sobre ofros paises que ven debilitada su capacidad
para decidir autdnomamente sus politicas de desarrolio, 2

Et principal organismo internacional que influye directamente en las politicas
carreteras de México mediante el otorgamiento de préstamos, es el Bance Mundial
(BM), el cual en realidad estd conformade por el Bance Internacional de
Reconstruccion y Fomento (BIRF), la Aseciacion Internacionat de Fomento (AIF), la
Corporacién Financiera internacional (CF1), el Organismo Multilateral de Garantia
de Inversiones y el Centro Internacional de Arreglos de Diferencias Relativas a
Inversiones, los cuales tienen como abjetivo confribuir a elevar los niveles de vida
de las naciones en desarrollo, bajo los parametros establecidos por el mismo

® Schiliessler, Andreas y Alberto Bull. Caminos Un nuevo enfoque para la gestién y conservacion
de redes viales, Santiago de Chile, CEPAL, 1994, pp, 84-68.

Puga, Cristina y David Torres. México y el camblo mundial en México: fa modernizacién
contradictoria. México Alambra 1995, pp 11-12

90



Gestién publica de las carreteras en México

banco Tiene como funcién primordial otorgar préstamos a paises miembros para
financiar inversiones productivas y apoyarlos mediante servicios de asistencia
técnica Dentro de los préstamos que realiza, se encuentran los que se canalizan a
la reconstruccion de ia infraestructura de esos paises ?® Para el caso de nuestro
pais el BM se considera a si mismo como un vinculo para realizar mejoramientos
institucionales y tecnolégicos De la misma manera, se da a la tarea de fomentar la
ejecucion de los trabajos de mantenimiento por organismos ajenos a las
autoridades viales, que funcionen sobre una base comercial con un ambiente
competitivo. Ademés de promover medidas tendientes a aumentar la conciencia
publica sobre 1a necesidad de efectuar trabajos oportunamente y def alto precic que
se paga por el descuido de los caminos.

El BM promueve una creciente coordinacion entre las medidas gue tome la
comunidad internacional para abordar el progresivo problema del deterioro de los
caminos en los paises en desarrolio, de ahi que uno de sus principales objetivos
sea el adecuar las politicas de estos paises, a los requerimientos de aquellos que
definen las lineas de accidn entre la comunidad internacicnal

Los préstamos del BIRF son coordinados por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), la cual otorga en nombre del gobierno federal la garantia
sobre el pago del servicio de la deuda La Banca de Desarrollo funcicna como
agente financiero de los préstamos (NAFIN, BANOBRAS, BANCOMEXT), por
designacion de SHCP.

Las recomendaciones del Banco en materia de politicas carreteras surgen de la
observacidon de las causas del deterioro de los caminos como resultade de
decisiones erréneas, Se enfoca principalmente a la conformacion de nuevas
instituciones para adecuar la gestion gubernamental en la materia, a las nuevas
reglas del juego en el ambito internacional.

Para que el BM realizara un préstamo (3628-ME) en 1993, dirigido al
financiamiento del sector carretero, fue necesario que el gobierno aumentara su
interés por la preservacion de la infraestructura, el fortalecimiento de 1a
responsabilidad en las instituciones encargadas de administrarla, la introduccion de

% www bancomundial com/
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incentivos para inducir a la gente a desempefiarse eficientemente. y la busqueda de
recursos y mecanismos que permitieran preservar los activos nacionales en dicha
rama.

£t BM a fravés del BIRF otorga préstamos para proyectos/programas de
inversion. Los préstamos requieren una garantia gubernamental sobre servicio de
la deuda que generan. Los plazos de amortizacion son de entre 15 y 20 afios,
dependiendo dei grado de desarrollo del pais. £n el caso de México el plazo es de
15 & 20 afios. La tasa de interés es variable (ajustado cada 6 meses) segun la tasa
de fondeo que logra el Banco, actuaimente es de alrededor de 7% anual

Para el ejercicio de los recursos se requiere:

= j.a determinacion de una asignacion presupuestal a las secretarias o
dependencias del gobierno federal.

= Creacion de una linea de crédito a través de la banca de desarrollo (sector
privado, gobiernos estatales y municipales).

Los criterios principales son:

= durante la preparacidn y evaluacién de los préstamos: se evalue la
contribucién del proyecto al desarrolle socioecondmico del pais, andlisis
costo-beneficio y/o social.

* durante la ejecucion: haya un uso adecuado de los recursos, seguimiento de
los procedimientos de licitacién acordados *

En México el BM ha estado involucrado con el sector carretero desde 1960. Ha
realizado diez préstamos de los cuales, los primeros siete, fueron inversiones de
proyecto regulares y los dltimos tres de inversion de sector. Ademas, el Banco
condiciond un préstamo para mejorar el sistema de caminos rurales en el estado de

% www wertdbank org/externall
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Chiapas y en el sector de Telecomunicaciones y servicios de transporte, para
apoyar la politica de desregulacién en el pais

A pesar del intervalo de 27 afios entre el primer Proyecto Carretero (Préstamo
268-ME)} y el Proyecto de Mantenimienito de Carretera (Préstamo 3628-ME), existen
rasgos comunes en todos ellos Cada uno tenia un periodo de cuafro afios para ser
gjecutado, ninguno logré su objetivo. La mayoria se termind despueés de tres 3
cuatro afios, del tiempo acordado por el BM y el Gobierno Mexicano. Ello se debio
principaimente a los retrasos en la ejecucion de las obras como consecuencia de la
lentitud en las asignaciones, los constantes cambios en los proyecios, los retrasos
durante la construccion vy los altos indices de inflacién, asi como la falta de
incentivos por parte de la SCT para aprovechar los beneficios de los préstamos. Lo
que indicaba que las autoridades respectivas no tenfan la suficiente capacidad de
gestion para manejar 1os proyecto eficazmente.

A continuacién se presenta la lista de los préstamos que ha recibido el
Gobierno Mexicano por parte del Banco Mundial, para el financiamiento en la
construccion, modernizacién, reconstruccion, rehabilitacién, mantenimiento
periddico, efc., de las carreteras mexicanas

CuadroNo 27
PRESTAMOS REALIZADOS POR EL BANGO MUNDIAL AL SECTOR CARRETERQ MEXICANO

Préstamo no. | Fecha de Inicio (Mﬂ:g;:?!]s, g:g::;odel Chjetivos principales Fecha de
término

268-ME 10/ 1960 2% First Highway Project Construccidn da 3450 km De cameteras 1968
federales

317-ME 0871962 305 First Tod Road Project Constructidn de 385 k. de cameteras de peaje 1967

354.ME 09 /1953 400 Second Highway Project Constnzocibn de 6000 km. de cameteras fed 1972
mantenimiente y equipe

401-ME 0211985 320 Second Toll Road Project Construccién de 350 km. de careleras de 1970

. peaje ¥ Wes puenies

528.ME 0171968 278 Third Highway Project Censtuccién de 2200 km de cameleras 1973
federales

695-ME 06 1970 218 Fourth Highway Project Construceion do 1040 km  de cameleras 1917
federales

965.ME 0371974 900 Seventh Highway Projet Construccidn de 1216 km, de carreteras 1977
federales {incluyendo ampliacion)

1671-ME 031979 120.0 Highway Sector Project Modemizackin y mejoramiento de careteras y 1984
puentes

2428 ME 05/1984 2000 Second Highway Project Construocidn,  reconstruccidn,  rehabdlilacion 1994
mejoramiento y asistencia tenica

2525-ME 04 /1985 20 Chiapas Rural Roads Project | Construgcidn de 1.00 km. de cameteras rurales |  cancelado
¥ feconstruecidn de 2 000 km.

9
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Monte . Hombre del - -
Préstamo no. | Fecha deinicio {Millones US} Peoyecto Objetives principales Fechell de
térming
2875-ME 1011987 ! 1350 Righway Maintenance | Mantenimiento penodico, renabititacion de 6000 1991
Project Highway km. de careteras y 5C3 de lratamiento
superficial
3628-ME 0711983 4800 Rehabiitation and  Traffic | Rehabilitacién de carreteras y seguridad del 2000
Safety Project trafico
Total 1.201.8

Fuente: The World Bank. Highway rehabilitation and traffic safety projet Staff Appraisal Report Washington The World
Bank 1993

E! préstamo acordado durante el periodo de estudio de este trabajo, es el
3628ME, el cual tuvo como objetivos principales: la Rehabilitacion de Carreteras y
la Seguridad det Trafico. Dicho préstamo es convenido por el Gobierno Mexicano y
el BM en junio de 1993, con el objeto de mejorar las condiciones fisicas de la red
carretera por un lado, y por otro, impulsar nuevas formas de gestion de la misma.
De ahi que dicho acuerdo se guiara bajo el siguiente esquema rector:

» fortalecimiento del sistema institucional;

« fortalecimiento de las organizaciones;

« introduccién de incentivos para inducir a la gente a desempefiarse
eficientemente;

¢« mejoramiento en la gestion

+« impulsc a la construccién vy financiamiento de las carreteras mediante el
mercado;

» impulso a medidas de desregulacion;

= impulso a la descentralizacion;

» apoyo a la estrategia de privatizacion;

= apoyo a politicas medioambientales.
l.a estrategia del Banco para el sector de transporte tuvo como propésito: a)

proteger las inversiones pasadas en fa red federal de carreteras en materia de
rehabilitacidn y mantenimiento periddico; b} mejoramiento de la planeacién para la

o
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rehablilitacidon y el mantenimiento periddico en dicha red, con el propdsitc de
fortalecer la capacidad institucional de la SCT, en particular de! area encargada de
las carreteras federales: la Direccidn General de Conservacion de Carreteras; c¢)
apovo a medidas de mejoramiento financiadas por el préstamo; d) reduccion de los
costos de transporte mediante el mejoramiento de la seguridad del trafico y un flujo
mas eficiente del mismo a través de la red carretera y; ¢} apoyo a ofras medidas de
mejoramiento de las politicas, mediante: i) financiamiento de estudios; i) desarrollo
y computarizacion de una base de datos para el sector transparte; iii) preparacion
de un proyeclo de planeacion y evaluacién y; mejoramiento del impacto del
mantenimiento de las carreteras en el medio ambiente Todo ello a partir del:

+ [ogro de los objetivos de mantenimiento en ia red federal;

» fortalecimiento para la eleccidn de la inversidn pricrizando el criterio econdmico;

« impulso a la reforma instifucional, asi como uso del analisis econémico para
asegurar la asignacién y rentabilidad de los proyectos;

+ impuiso a la descentralizacion y participacion del sector privado en la materia; e

» impuiso y valoracién completa de las implicaciones medicambientales que las
inversiones de transporte generaran asegurando las medidas apropiadas para
evitar dafios a la naturaleza.

En el préstamo se incluia la Rehabilitacion de las Carreteras, el Proyecto de
Seguridad de Trafico v un Proyecto de la Reestructuraciéon de los Ferrocarriles.
Teniendo como fin apoyar los trabajos para el establecimiento de! Tratado de Libre
Comercio, asi como mejorar la coordinacién  entre los diversos modos de
transporte.

Dicho proyecto ademas de mejorar el mantenimiento y la seguridad de trafico
en las carreteras federales, pretendia también mejorar la capacidad de SCT en la
planeacion del mantenimiento, tratando de establecer una metodologia de
recuperacion de costos sistematica y orientarse de una manera mas enfocada
hacia la suficiencia de asignaciones presupuestales para el proyecto. Aunque
también, se preveian atrasos en el pericdo de ejecucion del desembolso.
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Como elemento del fortalecimiento institucional, se encontraba el programa de

descentralizacién, el cual se dirigia al fortalecimiento de la capacidad de los

gobiernos estatales para operar y mantener los servicios publicos basicos, entre los

cuales se encuentran los caminos Ei objetivo consistia en hacer més responsables

a dichos gobiernos y hacer mas rentables os servicios esenciales para un

crecimiento econdmico sostenido.

Los costos del Proyecto se distribuyeron de la siguiente manera:

Cuadro 2 8
Costos del Proyecto 3628-ME

Costos Local Préstamo Total
{millones de dolares)

Rehabilitacién y mantenimiento periddico 848,60 583,62 1432.22
Seguridad del Tréfico 490 888 18.88
Mejoramiento instiucionat 38 298 679
Total Costos 862 31 595.58 1457.89
Costos de Contingencias 60.40 41.41 102.11
TOTAL 92211 36729 1560.00
Financiamiento del Proyecto

Goblemo mexicane 92271 157.7 1079.88
Banco Mundial - 480.00 480.00
Programa Bitatera - 0.12 0.12
Total 92271 637 20 1560

Desembolse estimado por el Banco (millones de délares)

1994 1595 186 1897 1968 19%9 2000
Anual - 66 77 39 76 77 67
Acumulado 78 44 221 260 336 413 480
g/ Se abrid una cuenta especial con un depdsiio inicial de 25 millones de ddfares El financiamiente retroactivo fue de 30 millenes de délares

propuestos para gastos incuridos después del 1 de noviembre de 1092
Fuente: The World Bank Highway rehabilitation and traffic safety projet Staff Appraisal Report Washington. The World
Bank 1993

El Préstamo 3628-ME otorgado por el Banco Mundial a México, se enmarca

dentro del proceso de Reforma del Estado, en el cual las orientaciones han estado

dirigidas a

la estabilizacidn macroecondmica; la reduccién en el tamafio de la

administracion piblica; la desregulacion; la privatizacidon; v la descentralizacion

Medidas que han dado lugar a una cada vez menor presencia del Estado en la
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economia, bajo el sustento de la carencia de recursos que provocd la crisis
econdmica de finales de los afios setentas Inicialmente, el énfasis de la reforma fue
asignado a un conjunto de politicas orientadas a reducir el tamario del Estado vy
transferir gran parte de sus areas de intervencion al mercado; el conjunto de
recomendaciones recibié la denominacién de "Consenso de Washington" y estuvo
enmarcado en nuestra region por los problemas fiscales y financieros planteados
por la crisis de los afios ochenta.

Se proclama la necesidad de reducir actividades y la estructura de apoyo del
Estado. como condicién para alcanzar la recuperacién econdmica. La disminucion del
tamafio del Estado y la eliminacion de funciones que apoyaban la redistribucion del
ingreso se colocd como la piedra angular de un nuevo programa de desarrollo
econdomico.

Este préstamo se ubica en la coyuntura historica a la que pertenecen los
programas de desarrollo de 1989-2000, en los cuales, se establece que el
desarrollo de Mexico requiere de la modernizacion de las comunicaciones y los
transportes, para que los servicios sean suficientes, de calidad vy se presten con
eficiencia. A partir de estas medidas, se impulsd la insercién del pais al esquema
de economia y politica globalizadas, ello a partir de la apertura de sus fronteras al
intercambio comercial. La politica gubernamental de Carlos Salinas de Gortari
(1989-1904) y de Ernesto Zedillo (1995-2000), se ejercid bajo los lineamientos
establecidos por el nuevo orden, a través de la influencia de los organismos
financieros internacionales en las politicas de los paises en desarrollo,

2.3.1. importancia de la instrumentacién de un sistema de planeacién en la

gestion de carreteras.

Uno de los requisitos para que se realizara el Préstamo 3628-ME fue el
fortalecimiento del &rea de planeacién de la Direccién General de Conservacion de
Carreteras encargada de los trabajos de mantenimiento de la red federal Ello

7 hitp:/iclad org
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debido a que el Banco encontrd a dicha unidad técnicamente débil, con falta de
personal y de personal calificado para llevar a cabo la planeacion del
mantenimiento. Dicha unidad seria la responsable de la ejecucion del Préstamo,
mientras que [as unidades regionales {Centros SCT) tendrian la responsabilidad
operacional del Proyecto. Para ellc se hacia necesaric adoptar un sistema de
planeacidn c¢on el objeto de preparar y justificar las asignaciones anuales vy
multianuales. en funcion de los limitados presupuestos de la SCT

Se entiende por politica de planeacién vial, las estrategias adoptadas por un
gobierno para mantener en buen estado la red de carreteras El mantenimiento vial
es concebido come el conjunto de tareas que se emprenden para conservar y
restaurar la calidad de la infraestructura con el fin de asegurar a los usuarios
condiciones correctas de servicio y seguridad.

Se concibe la planeacién del mantenimiento como una herramienta que
permite prever sobre un periodo definido la evolucion de las condiciones fisicas de
la red, las obras previstas y las necesarias a realizar, asi como las consecuencias
futuras de las decisiones tomadas en un momento dado por los responsables de la
politica del mantenimiento de carreteras.

La planeacion del mantenimiento consiste en fijar los objetivos que persigue el
gobierno en materia de conservacion de carreteras. Esta proporciona a los
responsables los elementos necesarios para apoyar sus politicas por medio de la
prevision sobre un pericdo definido, de la evolucidn del estado fisico de la red
carretera  a partir de los recursos financieros necesarios vy los presupuestales
disponibles, asi como las obras requeridas que permitan un mejoramiento de la
infraestructura carretera. Es a través de la planeacién donde se pueden establecer
estrategias alternas de mantenimiento compararias desde el punto de vista
técnico-econdmico v elegir la mas adecuada con relacidon a las necesidades y
recursos con que cuenta e pals.

Ast pues la planeacidn esta concebida como un instrumento de racionalizacion
en la creacién y/o comparacion de alternativas v en el proceso de toma de
decisiones, que puede permitir al gobierno cumplir sus objetivos en materia de
mantenimiento  de carreteras federales, tanto en el aspecte econémico como
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social. La planeacion constituye un instrumento fundamental para modernizar vy
conservar la infraestructura vial, salvaguardande el patrimeonio vial ({pavimento,
acotamientos, estructuras, etc), evitando las degradaciones irreversibles que
podrian ocasionar la destruccion completa de la red, asi como la reduccion de los
costos de circulacién y ofreciendo a los usuarios condiciones de manejo
confortables {mejoramiento de la rugosidad, de la sefializacion horizontal y vertical).

Los beneficios de la adopcion de un sistema de planeacién son: el
mejoramiento del servicio ofrecido a los usuarios de las carreteras, el diagnostico y
correccion de las fallas estructurales v el de evitar una programacién tradicional de
las obras, es decir, las presiones politicas o tecno-administrativas para asignar un
presupuesto mas elevado a determinados estados

La falta de un sistema de planeacion fue el resuitado de: i) el constante cambio
de las autoridades responsables de la gestion vial; ii) la falta de decision para
aplicar politicas de mantenimiento basadas en sistemas modernos, eficientes y que
les permitiera comparar y medir los efectos fisicos y financiercs a corto, mediano y
largo plazo de las decisiones tomadas en un momento dado y; iii) la resistencia
para llevar a cabo una planeacion en cuanto a la distribucion y asignacion de los
recursps. Se manifestd una resistencia al cambio y a la utilizacion de instrumentos
modemos y eficientes. Lo anterior se reflejé necesariamente en el estado fisico de
las carreteras ya que al fin del periodo salinista se estimé que s6lo el 10% de la red
troncal operaba con niveles de servicio eficientes, el 30% solo aceptables y el 60%
en malas y pésimas condiciones.

Por otro lado, el constante cambio de las autoridades responsables en politica
de mantenimiento vial que tuvieran la facultad de aplicar politicas de
mantenimiento basadas en sistemas modernos, eficientes y que les permitiera
comparar y medir los efectos fisicos y financieros a corto, mediano y largo plazo de
las decisiones tomadas en un momento dado, la resistencia para llevar a cabo una
planeacion en cuanto a la distribucién y asignacion de los recursos etc., formo parte
de una constante durante [a administracion salinista Fue una resistencia al cambio
y a la utilizacién de instrumentos modemos que agilizaran la recopilacion y manejo
de la informacioén, su procesamiento y disminuyeran los tiempos para su aplicacion,
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Una politica de planeacién coherente permite a los responsables llevar a cabo
fos lineamientos de la politica parz el desarrollo y mantenimiento de la
infraestructura los cuales deben perseguir: la asignacién creciente de recursos a las
tareas de conservacién y mejoramiento de la red; la prioridad a la terminacion de
cbras en procesb ¥y a los proyectos no iniciados para aumentar la longitud de la red
troncal basica y la modernizacidn de los tramos con mayor numero de trinsito,
tentendo siempre como objetivo principal el de mejorar el estado fisico de la red
federal y disminuir el rezage acumulado en materia de conservacion, modernizacion
y reconstruccion %

Una adecuada planeacién del mantenimiento y conservacion de las carreteras
federales permitira un mejor aprovechamiento de los recursos disponibles y una
mayor rentabilidad para los usuarios va que el buen estado de las carreteras
permite una significativa disminucién en los costos de operacion de los vehiculos,
mejor conservacion de la flota de autotransporte, asf como una reduccidn en los
costos de distribucién de los productos, lo que se refieja en su precio. En
consecuencia la planeacién es importante porque representa un valioso
instrumento para lograr los objetivos del gobierno en politica econdmica y social
asimismo, para que la sociedad en su conjunio obtenga los beneficios de tener
carreteras bien conservadas y mantenidas

La importancia de la planeacidon como instrumento de modernizacion radica en
el hecho de que permite llevar a cabo una distribucidn equitativa de los
presupuestos asignados al mantenimiento de carreteras, prever que sean
distribuidos al azar o recalculados para el afio siguiente, por la aplicacidn de un
simple coeficiente multiplicador, sin referencia a objetivos precisos; asi como, el de
evitar que 10s responsables de los servicios viales puedan ser sometidos a diversas
presiones para asignar un presupuesto mas elevado a la regidn X, mas que a las
regiones Y o Z, que merecerian un esfuerzo financiero también importante, entre

otros.

% gecretaria de Comunicaciones y Transportes ‘Simulacion de estrategias de mantenimiento vial”,
Revista de Ingenieria Civit México CICM abril 1996 pp. 22-24
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Para la SCT era urgente y necesario asumir una politica de mantenimiento la
cual debia consistir en el establecimiento de una planeacién, que cubriera periodos
medianos y largos (5. 10. 15 afios) v fuera aceptable y admitida por el conjunto de
las personas involucradas: responsables técnicos y financieros, responsables
politicos, usuarios, etc.

En opinién de BCEOM Sociedad Francesa de Ingenieria, para definir una
politica de planeacién en conservacion vial se necesita:

» la determinacién de una serie de objetivos a alcanzar;

» la puesta en operacién de una estrategia de acciones a realizar en el tiempo con
el fin de ofrecer un nivel de servicio correspondiente a los objetivos;

« la organizacion de tacticas operacionales coherentes, para realizar estas
acciones;

s la definicidn de los factores de produccién necesarios para realizar estas
operaciones;

» el calculo del costo de estos factores v [a verificacién de su compatibilidad con

ias posibilidades presupuestarias.

Una politica de conservacion vial serd aceptable si corresponde a exigencias
presupuestarias realistas. La conservacion vial s¢ define como @l conjunto de las
tareas que se emprenden para conservar y restaurar la calidad de la
infraestructura, con el fin de asegurar a los usuarios condiciones correctas de
seguridad y confort ®

Para cumplir con los requerimientos del Banco Mundial la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes a través de la Direccion General de Conservacion
de Carreteras, contraté en el afio de 1991 los servicios de una firma francesa
denominada BCEOM Sociedad Francesa de [ngenieria, especializada en Ia

materia.

* Secretaria de Comunicaciones y Transportes Informe Efecutivo, BOEOM Sociedad Francesa de
ingenieria, México, SCT 1991 p. 3.
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Esta empresa realizd en uni primer momento, la adaptacion de su modelo
informético SISTER (Simulacién de Estrategias de Conservacion de Carreteras) el
cual facilita la toma de decisiones frente a diversas estrategias que se desprenden
de las politicas y costos de conservacion

En los aﬁos'siguientes también se contd con los servicios de BCEOM, la cual
llevé a cabo un programa mas amplic de Asistencia Técnica en el dominio del
mantenimiento vial.

L.a empresa francesa realizé un diagnostico y obtuvo resultados desalentadores
de las carreteras de nuestro pais, donde estimé que mas del 50 por ciento de la red
federal de carreteras se acercaba al fin de su vida utif, debido principatmente a la
ausencia de mantenimiento durante varios afios y a la falta de recursos suficientes
lo que acelerd este proceso. Las dos terceras partes de la red se encontraban en
estado malo o pésimo y debian ser rehabilitadas rapidamente yva que los
presupuestos de 7 afios anteriores a 1991, no permitieron frenar la degradacion de
la red.

Por falta de recurses, de equipos adecuados y de personal especializado, se
emplean métodos simples y mal adaptados al tipo de problemas que se plantean
en la carretera. El estade de la red como resultado de los inventarios viales se
puede calificar como malo en general El 60% de la red se encuentran en un
estado normalmente inaceptable y solo 10% se pueden calificar como bueno %

A través de diversos estudios BCEOM, recomendd tomar medidas urgentes,
pues preveia que con el incremento del transito, la utiizacion de métodos no
adaptados a los requerimientos de la red v a ia escasez de recursos, la
inmovilizacién fisica del transito serla casi completa al final de los seis afios
siguientes. Entre las medidas urgentes a tomar se encontraban: fa utilizacion de un
sistema de administracion de carreteras como una condicién necesaria para hacer
eficientes los recursos asignados a la conservacion de carreteras

La empresa francesa adaptd su modelo de planeacién SISTER Programa que
permité la comparacién de multiples estrategias de mantenimiento vial a una de

®ibidem., p 6.
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referencia y medir los efectos a largo plazo sobre la evolucion técnica de la red, su
nive! de servicio y las necesidades de presupuesto. SISTER proporciona a los
responsables de la administracion de una red vial los elementos necesarios para
apoyar sus politicas de mantenimiento y prever sobre un periodo definido su
evolucion, teniendo en cuenta las cbras previstas y medir [as consecuencias futuras
de sus elecciones presentes

Los responsables de la gestion de una red vial estan confrontados a apremios
presupuestarios que no permiten realizar todas las operaciones de mantenimiento
deseadas ni todas las alternativas técnicas para resolver los problemas de
degradacion. Cada afio se encuentran confrontados a una seleccion dolorosa
cuando las prioridades se deben establecer *

Las decisiones tomadas durante un afio dado, tienen consecuencias sobre los
niveles de servicic en los afios siguientes, ya que los programas de obras a
mediano plazo, y las decisiones tomadas tienen influencia sobre el futuro. Por
ejemplo, un mantenimiento minimo a muy corto plazo, conducira a la degradacion
de la carretera en pocos afios y exigird una rehabilitacién costosa; la economia
realizada sera ficticia puesto que genera gastos mas elevados a mediano plazo.

Los responsables de la politica de mantenimiento de carreteras deben ser
capaces de prever, sobre un periodo largo, la evolucion de la red, por un lado:
tomar en cuenta las obras previstas y, por otro, medir las consecuencias futuras de
sus elecciones presentes Ante esta situacion se plantearon dos tipos de

problemas:

s programar las obras anualmente teniendo en cuenta los apremios

presupuestarios.

3 Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Simulacicn de Estrategias de Mantenimiento Vial
Programa SISTER. Presentacidn General BCEOM Sociedad Francesa de Ingenieria México, SCT
1992 p 1.

% Secretaria de Comunicaciones y Transpartes Elaboracion de Estrategias de Mantenimiento para
la red troncal de carreferas. Informe Final, Anexos BCEOM Sociedad Francesa de ingenieria.
México, SCT 1992.p 8.
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» prever a mediano plazo la evolucién de la red en funcion de las asignaciones
financieras y simétricamente, prever los recursos presupuestarios que

permitan una conservacién o un mejoramiento de la red *

Para llevar a cabo la transferencia de tecnologia en materia de carreteras al
personal técnico de la SCT y solucionar la problematica arriba sefialada, la
empresa francesa BCEOM adapt6 su programa SISTER a las necesidades de la
red federal de carreteras, ya que debido a su concepcion vy disefio fue factible
adaptarlo y aplicarlo. Lo que permitirfa en gran medida solucionar la problematica
de ia asignacién y distribucion de recursos de manera eficiente

La necesidad de disponer de un modelo especifico de simulacion
presupuestaria se planted Este modelo debia permitir la comparacién rapida de
estrategias de mantenimiento con una precisién aceptable, aliviando las fases de
recopilacién y de actualizacién de datos, de manera que se permitiera garantizar la
perennidad del sistema.

El Programa SISTER se puso al servicio de los responsables encargados de la
definicién de la politica de mantenimiento dentro de su zona de competencia. Fue
un instrumento que les permitid soportar y apoyar sus propuestas tanto a las
autoridades politicas como a los organismos financieros nacionales e
internacionales y de esta manera incrementar sustancialmente los techos
financieros para fa conservacion de la red federal de carreteras en los afios
sigulentes Permitié describir estrategias de mantenimiento, simular la evolucién de
la red correspondiente y proporcionar todos los resuitados financieros y econdmicos
necesarios para evaluar diferentes estrategias de mantenimiento.

Para la firma BCEOM el programa SISTER es un modelo de Planeacion. Es
una herramienta que permite al Ingeniero de Carreteras el céiculo de las
Estrategias. El programa no disefia Estrategias de mantenimiento, sino que calcula
los efectos de la aplicacion a la red de una estrategia especifica, sus
consecuencias técnicas, financieras y econdémicas sobre un periodo fijado por el

% gecretaria de Comunicaciones y Transportes. Simulacion de Estrategias de Mantenimiento Vial
Programa SISTER. Presentacion General Op.cit p 1
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usuario. Una de las importantes ventajas del modelo era que ninguna informacion,
datos y/o resultados de extrapolaciones de informacidén de otros paises fueron
impuestos o utilizados por el mismo, se abastecié de informacion estrictamente de
nuestro pais La parte importante del sisiema es evidentemente la definicién de las
estrategias de mantenimiento 3*

Tratando de atender el compromiso establecido por el gobierno federal con los
usuarios de fas carreteras federales y el Banco Mundial gue habia exigido como
primer requisito la adopcién de un sistema de planeacion, para que se realizara el
préstamo que significaba en gran medida [a tabla de salvacion a corto y mediano
plazo de la red federat de carreteras, fue necesario llevar a cabo una planeacién y
programacion adecuadas de los trabajos de rehabilitacién y conservacién de Ia
infraestructura carretera federal con el fin de optimizar los recursos disponibles.

La asesoria técnica proporcionada por la empresa francesa BCEOM fue
aprovechada sélo parcialmente debido a diversos féctores que dificultaban su
ejecucion, entre otros, la falta de personal con el perfil adecuado para llevar a cabo
la transferencia de tecnologia que se requaria, el constante cambio de autoridades
superiores que tuvieran la facultad de aplicar politicas de mantenimiento basadas
en un sistema moderno vy eficiente que les permitiera comparar y medir los efectos
fisicos y financieros a corto, mediano y largo plazo de las decisiones tomadas en
un momento dado, etc. La utilizacion del Programa SISTER estuvo encaminada
principatmente al convencimiento de los representantes del Banco Mundial y de la
SHCP, que en la SCT se estaban aplicando las medidas necesarias para distribuir y
asignar de manera eficiente los recursos financieros para las obras de conservacion
y mantenimiento de las carreteras federales.

La resistencia por parte de las autoridades responsables en politica de
mantenimiento vial para llevar a cabo una planeacion en cuanto g la distribucion y
asignacion de los recursos vy utilizar el programa SISTER como instrumento de
apoyo en la toma de decisiones, formé parte de una constante durante las dos
administraciones. Fue una resistencia al cambio y a la utilizacion de instrumentos

¥ tdem.. pp 2-3
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modernos que agilizaran la recopilacion y manejo de la informacion, su
procesamiento y disminuyeran los tiempos para su aplicacion

i.a creacion de estrategias alternativas de mantenimiento, su comparacion
desde el punto de vista técnico-econdmico y las recomendaciones tuvieron poco
significado para las autoridades en la materia.  No hubo coherencia entre la
aplicacion de las politicas de mantenimiento vial y el esfuerzo financiero que ¢!
gobierno estuvo dispuesto a ejercer y a las limitaciones externas de indole industrial
e institucional La politica de mantenimiento no se articuld de manera integral para
solucionar fa problematica tanto de la planeacidn, como de la ejecucion del
mantenimiento. debido a las caracieristicas estructurales del gobierno mexicano al
establecer politicas pablicas Es posible que exista una mejorfa en comparacion a
hace 10 0 15 afios, pero la situacién sigue siendo decepcionante, ya que parz los
indicios del nuevo milenio, ef 50 por ciento de la red federal de carreteras. se
clasifica en condiciones pobres ¥

2.4. Gestién de carreteras de altas especificaciones

La construccidn de carreteras de ailtas especificaciones ha tenido como
objetivo: ofrecer a los usuarios una disminucién de los tiempos de recorrido,
mayores margenes de seguridad v disminucion de costos de operacién Como
resultado del incremento de los vehicules y del tréfico por la red federal de
carreteras, ¢l crecimiento de la poblacién, de la produccién y el consumo, lo que
determiné que muchos de los caminos fueran insuficientes y ofrecieran un servicio
adecuado. Las nuevas carreteras se construyeron con mejores especificaciones
técnicas, bajo un sistema de cuota para su financiamiento. La gestion de las
carreteras de altas especificaciones, se inicia con la autopista México-Acapulco, en
su tramo entre Amacuzac-lguala, gue tuvo por objeto, unir y beneficiar a un mayor
numero de poblaciones En 1852 el gobiemo federal construyo la carretera México-

% www.worldbank org
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Cuernavaca, entregandcla a la Constructora del Sur, S. A de C. V  Empresa
descentralizada, para que se hiciera cargo de la misma. En 1954 por medio de esta
empresa se puso en servicio el tramo entre Cuernavaca y Amacuzac,

En 1958 se crea el organismo descentralizado Caminos Federales de Ingreso,
construyendo el camino directo entre México-Palmiilas-Querétaro, De la misma
manera. se dio la necesidad de operar algunos puentes donde se cobraba peaje y
se decidid que estos fueran manejados por la misma empresa, la que se convirtié
en Caminos y Puentes Federales de Ingreso y posteriormente en 1963, se expidio
un decreto por medio del cual se creé el organismo publico descentralizado
Caminos y Puentes Federales de Ingreso y Servicios Conexos (CAPUFE),* que se
encarga de la gestidon de las carreteras y puentes de cuota en el pals que son
propiedad del Estado. Enire 1970 y 1980 la red carretera nacional crecié 142 mil
kilbmetros. de los cuales, mil eran autopistas. Sin embargo, entre 1982 v 1088, la
economia mexicana se encontré en una dificil situacién, caracterizada por una
excesiva deuda externa, déficits fiscales, de balanza de pagos y desequilibrios
estructurales, que afectaron severamente a la infraestructura carretera impidiendo
su crecimiento, modernizaciéon y conservacion, ademas de la disminucion de la
calidad detl servicio, frente a una mayor demanda de carga y pasaje.

Entre 1985 y 1986 se hizo un esfuerzo para modernizar la red troncal,
paricularmente los caminos de peaje, a través de un esquema llamado de
Concesion,” el cual se puso en préctica en 1987 y consistid en la formacién de un
fideicomiso privado con la participacion de los gobiernos éstatales. empresas
constructoras e inversionistas particulares. Las aportaciones de cada uno, se dieron
como sigue 25%, 25% y 50% de la inversion total, respectivamente. Bajo dicho
procedimientc se concesionaron las carreteras Guadalajara-Colima, Atlacomulco-
Maravatio v Tepic-Entrongue San Blas, obras que constituyen el antecedente

directo del Programa Nacional de Autopistas (PNA).*®

% www sct gob mx
¥ pcto administrative discrecional por medio del cual la autoridad correspondiente facutta a un
particular para establecer y explotar un servicio publico o para utilizar bienes del Estado dentro de
{os limites y condiciones que marca la ley. Maya Rodriguez, Mauricio. Andlisis del sistema nacional
de autopistas concesionadas Tesis de Licenciatura México UNAM 1997 p 40.

fdem.
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De ahi la necesidad de que el gobierno encontrara nuevas vias de
financiamiento para modernizar y consfruir nuevas autopistas y adecuar las
existentes a las cargas y volimenes del transporte

La red de autopistas de cuota que hz gestionado directamente CAPUFE,
desarrollada a lo largo de cuarenta afios tiene una extensién de 1420 kildmetros
En general el estado fisico de estos caminos es satisfactorio No obstante, existen
rezagos en mantenimiento mayor, sefializacion y servicios a los usuarios

Asimismo, en algunos tramos presenta problemas operativos derivados de sus
altos niveles de ocupacion, por lo que se observan congestionamientos recurrentes
en algunas casetas de cobro y falta de capacidad en framos con pendientes
ascendentes. En parte estos problemas se han resuelto en los ultimos afios,
mediante ta construccién de terceros carriles, de algunos entronques y obras
complernentarias en zonas de casetas La red de autopistas de cuota, conformada
por las que opera Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos y
las que fueron concesionadas, tiene una extension total de 5,683 kildmetros de los
cuales 867 son de dos carriles; 4,795 de cuatro; v 21 de seis 0 mas carriles de
circutacién.®® Actualmente es este organismo el encargado de llevar a cabo la
gestion de dicha red. A continuacion se presentan la lista de autopistas de cuota

que actualmente se encuentran en operacion:

Cuadro29

Autopistas de cuota en operacién

Autopista Longitud en km
AUTOPISTAS GONCESIONADAS AL SECTOR PRIVADO 3176
Armeria-Manzanilie 7
Amiaga-Huixtla y Libramento Torala y Huixtia 22
Cadereyta-Reynosa 175
Chamapa-echeria 27
Champotén-Campeche 38
Constituyentes y ReformaLa Marquesa 2
Cordoba-Veracuz 103
Cuemavaca-Acapulco 283
Durango-Yerbanis 105
Ecatepec-Pirimides 2
Guadalajara-Tepic 154
Guadalajara-Zapotiane 25
Kantunil-Cancén 247
La Tinaja-Cosoleacaque 225
Ledn-Lagos de Moreng-Aquascalientes 138

*® www sct.gob mx
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Autopista Longitud en km.
Libramierto de Manzanilo 19
Lipramiento Oriente de San Luis Potosi 34
Libramienie Ponienle de Tampico 14
Maravatic-Zepotlancjo 3N
Mazatldn-Culiacan 207
Mexicali-Tecate y Libramiento de Mexicah 48
Monterrey-Nueve Larede 148
Puente €] Zacatat-Cd. del Carmen 4
Puente Interacional Zaragoza-Ysleta 7
San Martin Texmelucan-Tlaxcala %
Tijuana-Tecate y Libramiento Tecate 3
Toriedn-Cuencamé-Yerbanis 19
Torredn-Satliflo 233
Zapollaneje-Lagos de Moreno 152
AUTOPISTAS COMCESIONADAS A GOBIERNQS DE LOS ESTADOS 1,087
Camargo-Jiménez y El Sueco-Villa Ahumada 188
Carbonera-Puerto México "Los Chorros” M
CardelVeratiuz y Libramiento de Cardet ki
Delicias-Camargo &5
Estacion Don-Nogales 469
Gdmez Palacio-Jiménez 184
Libramiento Galera-Victor Rosales 9
Libramiento de Fresnifio 19
Libiamiento Nororiente de Cuerélaro ¥
Libramiente Oriente de Sattillo 2
Pefion-Texcoco 16
Puente Internacional Lisre Comercio 4
Puente Inlernacional Reynosa.-Pharr 8
Pucrde It il Sl e Calarmbi 1

Puente San Miguel (Rio Fuerte)

AUTOPISTAS CONCESIONADAS OPERADAS POR CAPUFE 543
Atlacomuleo-Maravatio 54
Guadalzjara-Colima 148
México-Cuemavata y framos complementarios 182
Tepic-Entrongue San Blas 5
Tihuatién-Tuwpan Puente Tuxpan y México-Pachuca 129
TOTAL DE AUTQPISTAS CONCESIONADAS EN GPERACION 4811
OTRAS AUTOPISTAS OFERADAS POR CAPUFE 872
TOTAL 5,683

Fuente, www ST gobmx

La red de camreteras de altas especificaciones ha permitido solucionar
problemas de congestionamiento en las vias libres, de las que son rutas alternas y
disminuyen mediante la cuota la presidn financiera directa sobre el presupuesto
gubernamental, ademas contribuye al crecimiento econdmico de las regiones del
pais, y se convierten en agentes de desarrollo, de ahi, la necesidad de su
construccion  Sin embargo, a partir de finales de los afios ochentas, la
institucionalizacion en materia de carreteras de altas especificaciones cambidé

En los afios noventa se vio un aumento dramético en la liberalizacidon de las

politicas de transporte Se fortalecid el ingreso de operadores privados e
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inversionistas en la infraestructura de transporte en ef mundo. Hubo muchos cambies
econdmicos con una fuerte orientacion del mercado, el proceso empezd en Estados
Unidos, se extendié pronto por Inglaterra y también en América Latina y en una
magnitud mayor en Asia Oriental En estos paises, [os cambios en la ideologia sobre
el papel del Estédo en relacién con la calidad de servicio proporcionada por los
monopolios publicos jugaron un papel claro estimulando el retorno de inversionistas
privados al transporte. Aunado, en el case muchos paises en desarrcllo como
México. a una crisis fiscal y en general, al proyecto de modernizacién las reformas
del Estado orientadas a una disminucion de la participacién del mismo en actividades
econdmicas

De ahl ta necesidad de cortar los gastos publicos, que obligd a los gobiernos a
volverse al sector privado para buscar ayuda financiera y de esta forma solucionar ei
problema de inversién en infraestructura vial *°

Es durante el periode gubernamental de Carlos Saiinas de Gortari cuando se
impulsa el Programa Nacional de Autopistas, en 1989, que comprendia autopistas
de cuota concesionadas a particulares, autopistas libres y de cuota desarrolladas
con fondos pibiicos v autopistas administradas por CAPUFE. Dicho programa se
basd en la creacién de grandes rutas troncales que cruzaran el territorio nacional,
del centro al norte del noroeste al suroeste y de oriente a poniente, con el objeto
de interconectar centros urbanos, puertos, aeropuertos, zonas industriales,
pecuarias, agricolas, ganaderas, furisticas por medio de una red de autopistas El
otorgamiento de concesiones al sector privado se enmarca en un contexto de crisis
financiera agravada por una excesiva deuda externa y como resultado de las
tendencias globales de la participacidn privada en la infragstructura del transporte..

“ Estache Antonio Privatization and Regulation of Transport Infrastructure in the 1990s:
Successes.. and Bugs to Fix for the Next Miflennium The World Bank. 1993
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2.5 Concesion de la infraestructura vial

A finales de la década de los ochentas, el crecimiento de la red federal de
carreteras se detuvo, la prioridad fue la construccidén de autopistas mediante la
concesion Esquema insertado en el Programa Nacional de Autopistas, que inicid en
febrero de 1989 y que comprendia tres rubros: autopistas de cucta concesionadas a
particulares; autopistas desarrolladas con fondos publicos -generalmente libres, pero
en algunos casos de cuota- y las autopistas de Caminos y Puentes Federales de
Ingresos y Servicios Conexos

La privatizacién es asumida por los gobiernos correspondientes, como una
politica que forma parte de los mecanismos de desregulacion econdmica dirigida a
eliminar los monopolios pablicos e introducir una mayor competencia. La teoria de
la privatizacién se basa en el argumento de la pérdida irrecuperable de bienestar
social y la eficiencia econdmica generada por los monopolios, incluidos los
monopolios publicos.*!

En este sentido, el gobiemo renuncia a la regulacién de actividades
econdmicas, dando por supuesto que en manos de la iniciativa privada, éstas
incrementaran su productividad. La privatizacién constituye el elemento central de
la modernizaciéon del Estado.

2.5.1. Caracteristicas

En el Programa Nacional de Autopistas se permitid la incorporacion de
particulares, instituciones financieras y gobiermnos de los estados en la construccion y
operacion de autopistas bajo el régimen de concesién

Dentro de este nuevo esquema se dio preferencia a aquellos proyectos que
daban continuidad a la red o que crearan ejes prioritarios de comunicacion, De esa
manera se otorgarcn concesiones para construir 5,245 kildmetros de carreteras de

“1 Ayala Espino  José Economia del sector piblico mexicano México UNAM-FE. 1999 pp 696-
697
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altas especificaciones, més 14 ibramientos y seis puentes internacionales.

Se considerd que la concesidn al sector privado, era el esquema factible para
construir nuevas obras de infraestructura  vial, operacion, explotacion y
marntenimiento de las existentes. La participacién quedd como sigue: empresas de
la industria de la construccion 30% del capital necesario durante el periodo; la
banca aporio el 53%; los gobiernos estatales el 5% y el gobierno federal el 12% del
costo total del proyecto *?

Entre las principales concesionarias se encontraban Ingeniercs Civiles
Asociados (ICA), principal concesionario, con la operacién de 1056 kildmetros de la
red de autopistas; Triturados Basalticos y Derivados (Tribasa) 140 kilémetros:;
Grupo Mexicano de Desarrolfo (GMD), con 598 kitdmetros; ademas de Protexa,
PYASA y la banca.

2.5.2. Proceso para oforgar fa concesién

En el otorgamiento de la concesién para financiar, construir, administrar y
comercializar autopistas, la SCT lanzé una convocatoria publica, a partir de la cual
los contratistas interesados debieron adquirir e pliego general del concurso, el
reglamento para operar a concesion, el titulo de concesion, el régimen fiscal
correspondiente y la informacién técnica y normativa del proyecto La inscripcién de
solicitudes debia acompafiarse de la garantia fijada por la secretaria
Adicionalmente la empresa debia contar con el capital social suscrito y pagado de
un mento de aproximadamente del 29% del valor total de la inversion requerida por
el proyecto.

Una vez presentadas las propuestas se realizé su andlisis, donde el criterio
fundamental para otorgar ia concesion fue la menor tarifa ofrecida con un plazo fijo
de concesion Los factores determinantes de la adjudicacién debieron ser: el tiempo

2 gecretaria de Comunicaciones y Transportes Programa Nacional de Aufopistas 1989-1994
Propésitos y logros. México, SCT, 1994, p. 46
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empieado para poner en operacion el proyecto, la solidez del esquema financiero y
la experiencia. capacidad y prestigio de la empresa proponente.

El Gobierno Federal a través de la SCT se encargaria de garantizar el derecho
de via, la elaboracidn del proyecto ejecutivo, la supervision de ia construccion, la
explotacion y conservacion, la determinacion de las tarifas méaximas a obrar, su
vigilancia y correcta aplicacion, asf como la evaluacién de la seguridad v el confort
establecidos para las autopistas

Otorgada la concesitn, el concesionario iniciaria la fase de construccién a
través de empresas constructoras privadas obteniendo los recursos necesarios a
partir del esquema financiero planteado Una vez terminada esta fase se
comenzaria la de operacion a realizar durante el periodo de concesion, el cual una
vez cubierto, la SCT exigiria la transferencia de la concesién a la Nacion *°

Todos los proyectos de manera individual, se administraron mediante un
fideicomiso con el objeto de obtener liquidez para la etapa de construccion, gue al
mismo tiempo, se apoyd en la emisién de papel comercial v certificados de
participacion ordinaria, bonos bancarios de large plazo, teniendo como aval una
institucion nacional de crédito. El apalancamiento se llevé a cabo mediante fa
emision de instrumentos de deuda como pagarés o cerificados de participacion
ordinaria, apoyados con una garantia fiduciaria, en funcidon de los ingresos
excedentes de las autopistas federales de cuota en operacién. Asimismo, se
considerd la constitucion de sociedades de inversidon de capital o fondos de
inversion y la emisidn de acciones para colocarse en el mercado nacional y en el
extranjero. Otra opcién para su financiamiento fue el intercambio de deuda publica
por capital (SWAPS) mediante subasta abierta, instrumentada por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP)

Se otorgaron cincuenta y tres concesiones para una longitud de 5,683
kilbmetros de autopistas con una inversién de aproximadamente $14 mil millones
de ddlares de 1989 a 1994.

*3 Reinoso Medina Georgina. Programa Nacional de Autopistas, concesién, financiamiento y modelo
para su evaluacién Tesis de Licenciatura México Universidad Panamericana 1996 pp 87-88
* ldem , pp 37-38
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2.5.3. Tiempo de fa concesién

Dentro del esquema legal tas concesiones otorgadas por la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes se fijaron originalmente a un plazo no mayer de
quince afios Sin embargo, a mediados de 1995 y como resultado de fa
reestructuracién de los adeudos financieros contraidos por los concesionarios, el
periodo se extendid hasta treinta afios que es el tiempo maximo que marca la Ley
de Vias Generales de Comunicacion (Titulo |, Capitulo Ill, Art. 6 v 18)

2.5.4. Compromisos del concesionario

Bajo este convenio los concesionarios se comprometieron a financiar, construir,
operar y mantener en buenas condicicnes las autopistas concesionadas, las cuales
estarian sujetas a la regulacidon gubernamental por el periodo de tiempo
especificado a cambio del derecho de recibir los beneficios del peaje generados por
el proyecto. Este compromiso incluia el acuerdo de que el papel de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes se centrara en la definicién del proyecto en su
conjunto de cada una de las carreteras, del numero de carriles, de ia situacion de
los intercambios y casetas de peaje, del establecimiento del plan y las normas de la
construccion, asi como del método y aplicacién de procedimientos y vigilancia del
concesionario. Se especificod el trabajo operacional a ser emprendido y las normas
de mantenimiento, la vigilancia gubermnamental, los fondos de reserva de
mantenimiento requeridos, informes por parte del concesicnario, las cuotas a pagar
al gobierno y los peajes a ser cobrados.

Asimismo, los concesionarios se comprometian que al término de la concesion,
el derecho para operar la carretera y la captacién de los beneficios del peaje
pasarfan a formar parte de los recursos gubermnamentales. El gobierno seguirfa

siendo el duefio de las autopistas al término de la congesion.
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Cuadro 2 10
Criterios para la Concesién de aufopistas

Esquema legal. 83jo el Programa Nacional de Autopistas, la Secretaria de Comunicaciones y Transportes otorgd
concesiones a diversas entidades bajo ef marco de la Ley de Vias Generales de Comunicacidn Las concesiones no podrian
exceder de quinge aflos aunque esto se extendid después a treinta aftos, y se propuse [a construccidn de una carretera
altemativa libre paratela a cada autepista

Responsabilidades de 1os concestonarios. £l concesionaric era responsable para financiar, construir, operar y
mantener las autopistas sujetas a la regutacion gubernamental para el pericdo especificado, a cambio det derecho de recibir
los beneficios de! cobro de cuctas, generados por ef proyecto, E! papel de la Secretaria de Comunicaciones y Transporte se
centré en fa definicidn del proyecto y vigilancia del concesionaric

Plan de la concesion. En la concesién se especificd la duracidn del acuerdo, el trabzjo a ser emprendido
operacional ¥ nofmas de mantenimiento, vigilancia gubemamental, los fondos de reserva de mantenimiento requeridos,
informes a rendir por parte del concesionario, ciertas cuctas pagables al goblemo, v los peajes a ser cobrades A la
terminacién de |a concesin el derecho para operar fa carrelera y el cobro de cuotas pasaria al gobiema,

Arancel y mecanismo de ajuste. Cada concesién partié de un plan de cuotas por categoria de vehiculo. Se permitia
aumentar 103 pejes de acuerdo con el Indice de Precios al Consumidor {IPC) o siempre que el (PC aumentara en 5 por
ciento o mas desde el ajuste anterior Los otros ajustes al peaje més alld de los establecidos en la concesidn requirieron (2
aprobacién escrita del gobierno

Garantias. Cada concesién también tuvo garantias de volimenes de tréfico por categoria de vehiculo. Para la
mayoria de las concesiones, si los volimenes de iréfico disminufan de fos estimados ef conceslonario podria pedic una
extenslén del término de la concasién para permitir recuperar sy inversién

Fuente: Ruster, Jeff, "A Retrospective on the Mexican Toll Road Program 1989-94", Viewpoint note No 125, World
Bank Washington D C USA

2.5.5. Rescate carretero

Como se ha manifestado, la necesidad de disminuir el gasto publico obligé a los
gobiernos a volverse al sector privado para que invirtieran en infraestructura
carretera. Proyecto gue durd muy poco tiempe en nuestro pais, pues el gobierno
tuvo que ir al rescate de las autopistas concesionadas, pagando un alto costo. El
calculo errbneo  del costo de inversion y el ingreso percibido llevd a un juego
insostenible de operacion, de las condiciones para su financiamiento, obteniéndose
recursos limitados.*® Aspectos que obligaron al gobierno zediliista a tomar medidas
para rescatar a un alto costo para la sociedad el programa que fortaleceria el

impulso de México frente al exterior,

* Ruster, Jeff. A Retrospective on the Mexican Toll. Road Program 1983-94 Viewpoint, note No 25
Washington D C., World Bank, 1997 ‘
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2.5.5.1. Justificacion

Lo que durante el sexenio salinista fue una punta de lanza del neoliberalisrmo
en nuestro pais -la privatizacién de la infraestrucfura del Estado- exhibid su
fragilidad después del estallido de la crisis econdomica de diciembre de 1994
Concebido como un gran negocio de largo plazo -bajo la premisa de que todo el
mundo usa los caminos-. Iz adjudicacion de carreteras a los empresarios de la
industria de fa construccion resultd todo lo contrario: ias altas tarifas que se
cobraban en las autopistas concesionadas, a las que se afiadid el efecto de la
perdida del poder adquisitivo del dinero, causado por la crisis, desalentaron el aforo
de vehiculos y lo que es mas grave, esas tarifas por si mismas no cubrian la
operatividad ni el mantenimiento de las concesiones

La crisis econdmica mexicana de 1995 agravo la situacion de las autopistas
concesionadas. La caida en la demanda interna afect6 al transito en las autopistas
y la elevacion de las tasas de interés incrementd la carga financiera de los
proyectos.

Desde mediados de 1995 los concesionarios anunciaron la reestructuracion de

sus adeudos financieros. Contaban con el apoyo del gobierno federal para disminuir
ias tarifas en un 30 por cienfo (costo que serfa absorbido por el gobierno), la
ampliacién de las concesiones de 15 a 30 afios v el pago preferencial de los
adeudos a la banca privada. Hecho que marcé el inicio de la quiebra de las
'autopistas. El gobierno tuvo que participar con 40 por ciento del total de las
inversiones, cuando se consideraba una participacidn marginal De ahi que la
SHCP anunciara gue no saldria al rescate de ningdn proyecto concesionado, sin
embargo, la evaluacioén general del programa y las lecciones aprendidas en el caso
del financiamiento a las autopistas es definido por el analisis de fa SHCP de la
siguiente forma

El PNAC (Programa Nacional de Autopistas Concesionadas) requirid de una
inversién 29 por ciento superior, en términos reales, a la convenida en los titulos de
concesidn; los periodos de construccion fuercn 55 por ciento mayores que los
acordados; el transito de vehiculos a mas de dos afios de haberse puesto en
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marcha la mayoria de los proyectos, resulta 37 por ciento inferior a 1o planeado
para los primeros afios de las concesiones; las tarifas son 30 por ciento inferiores
en terminos reales; la participacion del sector publico (incluyendo a la banca de
desarrollo) en el capital, que en un principio se considéraba seria marginal, es
ahora del 40 por ciento del fotal. v se han tenido que extender los plazos de las
concesiones para la mayor parte de los proyectos, con el objeto de que los
particulares fengan una mejor oportunidad de rescatar sus inversiones Lo anterior
nizo que el gobierno instrumentara un plan de apoyos de emergencia con un vator
superior a los 2 mil 200 millones de détares en 1995.%°

iLos usuarios, mientras tanto, se enfrentaron con [as tarifas carreteras mas
caras del mundeo. En la mirada retrospectiva, algunos observadores de industria
han caracterizado el programa de autopistas, como un proyecto hecho aprisa y
pobremente disefiado por el esfuerzo para desarrollar la infraestructura que el pais
necesitaba para competir efectivamente en una era de comercio libre. Otros o han
etiquetado como un mecanismo simplemente para sacar a la industria de la
construccion de la depresidn econdmica de los afios ochenta. El diagnostico
demuestra deficiencias en el marco institucional y el esquema regulador, que
deterioraron el equilibrio financiero del sector.*”

La problematica se puede resumir en:

» El proceso de oferta de pago inadecuado asi como el plan de concesién. La
norma de la precalificacion no era lo bastante rigurosa (por ejemplo, no se
exigieron a los postores que sometieran un plan de financiacién detallado)
Tambien, en ef proyecto se tomd como criterio limitar la oferta de candidatos
potenciales (y asi la competencia potencial para el mercado} a un pufiado de
compariias de la construccion locales que estaban mas interesadas en la
construccién que en la viabilidad financiera a largo plazo de los proyecto.s.‘

8 Cardoso, Victor. “Ya no se rescataran proyectos concesionados. advierte Hacienda” La Jornada
25 de junio de 1596,
* Ruster, Jeff. Op cit
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» La inadecuada disciplina financiera asumida en los bancos comerciales y en
el gobierno, llevd a grandes montos sin financiamiento, en ocasiones $6lo con la
promesa de pagar o mediante pequefios pagos No era raro para los prestamistas
renunciar a condiciones importantes, tanto en el inicio y subsecuente
financiamiento Tal conducta fue guiada bajo el entendiendo implicito que aun
cuando los proyectos demostrados no eran viables comercialmente, el Gltimo
recurso era de hecho el gobierno.

» La entrega de concesiones carreteras no se apegd a la ley; varias se
asignaron por solicitud del concesionarioc y no mediante licitacion publica; en
algunas propuestas faltaron documentos de una evaluacién financiera por parte de
la SHCP; se expidieron titulos de concesidén que amparan tiembos mayores a los
declarados por la autoridad y, sin la autorizacién correspondiente, se elevaron las
cucotas de peaje de las obras asignadas Asimismo la construccion de algunas
carreteras no correspondid a las especificaciones requeridas por la autoridad

2.4.5.2 Implicaciones

Las limitaciones legales y el deficiente marco regulador combinados con los
problemas macroecondmicos inhibieron la capacidad de los mercados locales de
proporcionar financiamiento de las autopistas concesionadas a largo plazo Esta
situacién se exacerbd por la crisis financiera de diciembre de 1994 Las empresas
incrementaron sus adeudos con la banca y fueron incapaces para cumplir con sus
obligaciones, por lo que se inicia un nuevo esquema de refinanciamiento, mediante
la bursatilizacion de las autopistas. Se demuestra entonces que, el gje del proyecto
neoliberal fracasd, se evidencid la fallida estrategia privatizadora de bienes y
servicios tradicionalmente administrados por el Estado y se puso en la arena de los
debates la viabilidad de esta politica. El 27 de agosto de 1897, se publicd el
Decreto que oficializé el rescate de las autopistas de altas especificaciones. Capufe
recibe de Banobras la transferencia de 23 concesiones rescatadas para su

operacion, conservacién y mantenimiento.
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Se crea el Fideicomiso de Apoyo al Rescate de Autopistas Concesionadas
(FARAC), constituido en Banobras, el cual, asumié pasivos en créditos bancarios
por 35,776.8 millones de pesos a precios de agosto de 1997. Adicionalmente, para
liquidar las cuentas por pagar de los proyectos, se emitieron Pagarés de
tndemnizacion Carretera (PiCs) por 22 104.1 millones de pesos de esa misma
fecha.

Hasta agosto de 1999, habia concluido el proceso de indemnizacicnes para 18
de los 23 casos por un total de 47,865.2 millones de pesos, de los cuales 18,807 9
millones corresponden a PICs vy el resto a créditos bancarios En cuanto a los libros
blancos, a la fecha quince libros han sido revisados por la Secodam y entregados a
ta Contaduria Mayor de Hacienda de la H. Camara de Diputados; tres mas se
concluyeron en el mes de agosto v los cinco restantes se preveia concluirlos entre
esta fecha y finales del afio.

Como parte del proceso que permitid al Gobierno Federal retomar ias
autopistas concesionadas, desde agosto de 1998 Caminos y Puentes Federales de
Ingresos y Servicios Conexos (Capufe) opera y da mantenimiento a las vias
rescatadas, 18 de ellas en forma directa, y el resto a través de empresas privadas
Cabe sefialar que, no obstante que las tarifas de estas autopistas se han
actualizado de acuerdo con el comportamiento de la inflacidn desde que el
Gobierno Federal retomé su operacion, las tarifas se encuentran por debajo de los
niveles reales prevalecientes antes del rescate.

Por ello, en el periodo septiembre de 1998-abril de 1999 el aforo de estas
autopistas continud incrementandose. Con respecto al mismo periodo del afio
anterior, el aforo se incrementd 17.9 por ciento en promedio: 16.8 por ciento para
automoviles, 11.7 para autobuses y 24.1 por ciento para camiones Por su parte,
los ingresos aumentaron 12.7 por ciento en términos reales en el mismo periado.*®

A continuacidn se muestra el desarrollo que han tenido las aufopistas en
México.

“® www sct gob. mx
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Cuyadro 2 11

Longitud de la red de caminos y puentes de Caminos
y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos

(CAPUEE)
Longitud en caminos
Afio Propios Contratadost/ FARAC Total
1990 8468 2309 - 11775
1991 9066 3559 - 12625
1992 9066 3559 - 12625
1993 20686 3559 - 12625
1894 11496 3559 - 15055
1995 8977 5783 - 14760
1886 11150 5783 - 16933
1997 11150 5783 - 16933
1998 11705 5783 30630 48118
1999 12308 578.3 3105.0 4914.2
1/ Se refiere a autopistas ¢ puentes encesionadas operadas por contrale.
2/ Fideicomiso de Apoyo al Rescate e Autopistas Concesi {FARAC) Autopist:
© puentes administrados por CAPUFE a partir de septiembre
Fuente: GCamines y Puentes Foderales de Ingrescs -~ Servicios Conoxos.
Cuadro 2 12
Longitud de caminos y puentes a cargo de CAPUFE
.

1992 1993 1994 g 1995 19% 1997

[ Propios W Contratadost! 1 FARACZI—]

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN
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Cuadro 2.13

Autopistas rescatadas

1 Cuernavaca - Acapulco

2 Montesrey - Nuevo Laredo

3. Libramiento Poniente de Tampico

4 Zapotlanejo - Lagos de Moreno

§ Cordoba - Veracruz y La Tingja - Cosoleacaque
6 Ledn - Lagos de Moreno - Aguascalientes
7 Mazatlan - Culiacan

8§ Lib. Noreste de Querétaro

9. Cadereyta - Reynosa

10 Campeche - Champotdn

11 Chamapa - techéria

12 Lib Ote. de Saltilo y La Carbonera - Pto - México
13 Maravatio - Zapoflangjo

14 Estacién Don - Nogales

15 Guadalgfara - Tepic

16 Guadalajara - Zapotianejo

17 (émez Palacio - Corralitos

18 Torredn - Saltille

19 Cérdenas - Ent Agua Dulce

20 Reynosa - Matamoros

21 Santa Ana - Caborca - Sonoita

22 Internacional Reynosa - Pharr

23, Ef Zacatal - Cd. def Carmen
Fuente: www.sct gob mx

La direccién de las politicas plblicas para esta infraestructura, ha estado
orientada y todo indica que continuaran en la misma linea, a satisfacer la exigencia
planteada por la mayor vinculacion de México con el exterior. Se estima que la
perspectiva de crecimiento y modernizacion del pais, exige construir alrededor de
16 mii kilbmetros de autopistas para integrar las diversas regicnes, mediante un
sistema de transporte carretero moderno y rapido, que finalmente fortalezca el
mercado exterior. El desempefio de la infraestructura carretera continua siendo
deficiente, se profundiza la brecha entre los estados del norte y sur del pais. Los
primeros aprovechan las oportunidades de apertura al mercado exterior y tratan de
insertarse favorablemente al procesc de globalizacién de la economia mundial,
mientras en los segundos, la marginalidad se incrementa, sobre todo para la
poblacidon mas pobre.

Dicha tendencia se manifiesta como resultado del proceso de globalizacion, en
el cual la politica de carreteras de paises desarrollados y en vias de desarrollo,
obedece a la dindamica impuesta por dicho proceso, como se vera en el siguiente
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capitulo, donde se analizan las principales politicas carreteras en otras regiones y
paises. 8e muestran las formas fundamentales de su gestion vial en el marco de la
globalizacidn Perspectivas que marcan un punto de referencia a través del cual, el
gobiemo mexicano puede darse a la tarea de implementar mejores sistemas de
gestién para satisfacer las necesidades de los actores involucrados en el Ambito de
la infragstructura vial, de la sociedad en su conjunto y del desempefio econdmico
de México. en un marco de globalizacién y constantes cambios a escala mundial.
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CAPITULO Il
POLITICAS CARRETERAS EN OTRAS REGIONES Y PAISES

En este capitulo se describen algunas de las politicas de camings, seguidas en
otras regiones y pafses, tanto desarrollados como en vias de desarrollo, con el
objeto de tener una panoramica internacional, de lo que en ellos se& encuentran
realizando sus respectivos gobiernos en materia de carreteras

Las sociedades se encuentran cada vez mas interrelacionadas, Ia
competitividad constituye uno de los gjes fundamentales que guian las acciones de
las economias en los paises. Su insercién y participacién efectivas en la economia
mundial, solo son posibles en la medida en que ofrezcan productos y servicios a
precios atractivos. De otra manera, se corre el riesgo de quedar al margen, en este
sentido, se reducen las expectativas de desarrollo y de mejores niveles en ia
calidad de vida para la sociedad.

En el mundo de hoy el énfasis se coloca en el plano de la calidad de las
intervenciones del gobierno y no tanto en su magnitud Este enfoque sugiere una
accién participativa del Estado en rubros claves de la economia, austeridad financiera
publica y privada orientada a promover el ahorro vy la inversion, promocion de
proyectos de infraestructura que contribuyan a un mejor escenario competitivo, una
politica de absorcién, adaptacion y creacién tecnolégica, la formacién de capital
humano, fortalecimiento financiero de pequefias vy medianas empresas vy
preservacion del medio ambiente. El gobiemno centra su accién en la utilizacidn de sus
recursos de manera novedosa con el fin de aumentar fanfo su eficiencia como su
eficacia.’

Entre los factores que influyen en la competitividad se encuentran, sin duda, los
costos de transporte. Los caminos en general y no sélo las carreteras que sirven al
comercio internacional, juegan en este sentido un rol relevante. Un disefio
apropiado de las rutas troncales y sobre todo, un buen estado de la red vial,

! Osborne, David y Ted Gaebler. Un nueve modelo de gobierno. Como transforma el espiritu
empresarial al sector pablico, México Gernika. 1994, p 19
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contribuyen a limitar efectivamente los costos de desplazamiento de personas y
bienes. A la inversa. caminos en malas condiciones implican severos sobrecostos
que se transforman en obstaculos para el desarrollo de la economia.

Un eficiente sistema de transporte proporciona el acceso de los paises a los
negocios, a los materiales y a los mercados, y al mismo tiempo, ofrece a los
usuarios, acceso a diversos servicios. Se fortalece de manera exiraordinaria la
competitividad de 1as naciones en la economia global. El desafio es mantener esta
posicién vy seguir adelante. La nueva economia exige derribar las fronteras
nacionales y crear nuevos esquemas de politicas publicas, cuya tendencia se
vislumbra, sera dirigida a la consecucion de politicas pUblicas, no solo nacionales,
sino fundamentalmente regionales. En este sentido, se puede hablar de un cambio

de economia nacional a una economia regional o mundial.

3.1. Unién Europea

El proceso de unificacion de Europa se marca por la consolidacion del mercado
interior, la globalizacién y liberalizacién de la economia, la internacionalizacién de
las actividades, la configuracién de las redes transeuropeas, etc., junto a los
cambios que se& dan para adaptarse a las nuevas exigencias del mercado como la
liberalizacion del transporte, bisqueda de un desarrollo sostenible, respefo al
medicambiente, etc., conforman un nuevo escenario que influye de manera
importante en la politica de infraestructuras. En e! caso de los transportes, este
nuevo escenario dar# fugar a un importante incremente de los flujos -mayor en el
ambito comunitario que nacional- v a una nueva concepcidn del transporte de
mercancias se convertira en un eslabdn de la cadena logistica En este sentido, se
espera un aumento dél parque de vehiculos del 35% y un indice de motorizacion
préximo a 500 vehiculos cada 1000 habitante en los préximos afios que levaran
consigo un incremento de fa movilidad cercano al 160%.

Durante los ultimos afios, el sector de transporte en los paises de Europa ha
tenido importantes cambios y gran diversificacién Las carreteras han adquirido una
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importancia superior en comparacién con otras vias de comunicacion El automdvil
y la flota de camiones ha aumentado considerablemente en muchos paises. En la
actualidad en Europa se lleva a cabo un importante proyecto para enlazar a todos
los paises miembros. Se estd desarrollando un sisterma de transporte eficaz v
sostenible gue toma en cuenta las perspectivas de desarrollo econémico a escala
regional, la ampliacién de la Unién Europea a nuevos Estados y la importancia de
los transportes publicos.

Si bien es cierfo que la importancia y necesidad de nuevas y mejores
infraestructuras es un heche, no es menos cierto que, a pesar del esfuerzo, existe
un importante retraso histdrico, que es preciso recuperar con urgencia ante las
exigencias y condicionantes impuestos por el mercado interior. Ademas, dicho
aumento de inversion implica cada vez un mayor patrimonio para la administracion,
lo que exigird sin duda fuertes incrementos de los gastos de conservacién, De
hecho, en las carreteras de Iz Red Estatal, estos gastos representan casi el 25% de
la inversion totat.

Para la comunidad europea la politica de transporte desempeiia un papel
fundamental en el fortalecimiento de su cohesion econémica y social Politica que
contribuye a reducir las disparidades regionales, mejorar el acceso a las regiones
insulares y periféricas. Ademés, tiene un efecto positivo para el empleo, ya que
fomenta las inversiones en infraestructuras de transporte, donde ademas de las
carreteras se incluyen las vias férreas y navegables, puertos, aeropuerios, medios
de navegacion, plataformas intermodales, asi como, por los servicios necesarios
para el funciocnamiento de esas infraestructuras y canalizaciones de productos, lo
que favorece la movilidad de ios trabajadores.?

Dicho proyecto se sustenta en el Fondo Europeo de Desarrollo Regional
{FEDER) y el Fondo de Cohesitn, los cuales han contribuido de forma sustancial al
financiamiento de infraestructuras de transporte, especialmente en las regiones
menos desarrolladas (denominadas "regiones del Objetivo n® 1"} y en las regiones
més remotas.

% www.port unican es/149/
* hitp:/feuropa eu intfindex-es him
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Para el periodo 1994-1899 el FEDER asignd 13,7 millones de euros a las
regiones del Objetivon® 1: un 70% de estos fondos se destind a carreteras y
autopistas. y un 16% al ferrocarrii Ademas, la mitad de los recursos del Fondo de
Cohesién se destind a infraestructuras de transporie, especialmente a las redes
transeuropeas (RTE)‘. El Banco Europeo de Inversiones (BEI), cuya actividad ésté
orientada al desarrollo regional, también contribuye con sus préstamos a financiar
infraestructuras de transporie.

Se considera que los transportes publicos locales y regionales contribuyen a la
lucha contra la exclusién social Por un lado, son necesarios para permitir el
funcionamiento del mercado laboral y el desarrollo econdmico, al tiempo que
reducen el aislamiento de los barrios residenciales periféricos y de las zonas
rurates Por otro lado, contribuyen a mejorar la calidad de vida en materia de medio
ambiente (reduccion del ruido, calidad del aire) No obstante se contempla gue su
liberalizaciéon, puede dar fugar a una oferta insuficiente en las regiones poco
pobladas o demasiado remotas lo que seria perjudicial para la cohesién; por
consiguiente, se pretende que ¢l mantenimiento de estos servicios, se realice
mediante contratos de servicio publico *

El nivel de liberalizacién de servicios de transporte, setvicios particularmente
internacionales, varia considerablemente en cada regiéon Lo que en gran medida
depende del grado de la privatizacion en provision de servicios de transporte y de
la industria de construccién de transporte, asi como del progreso institucional
necesario para el acceso a la economia del mercado El desarroilo del transporte
tiene un papel fundamental en el comercio internacional y la integracion econdmica
de la region, cuyos integrantes, tienen la obligacién de crear esquemas legales que
den sustento y legitimidad 2 la Unidon Europea {(EU) bajo un itinerario
predeterminado y se convierta en parte la @conomia global.® Factor necesario para
ta reestructuracion del comercio, la industria, €l desarrollo de nuevos mercados, y la

emergencia de modos de transporte rentables, competitivos.

* hitp:/feuropa.eu int/scadplus/legles/ivb 124207 .htm
Shitp fiwbInC018 worldbank orgllac/mexweb nsff690548c35c2160248525661000099529/7faal1d1d9¢
7795b85256721006d9d2470penDocument
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En la UE la gestidn e inversion en infraestructura carretera es de tipo publico
privada, mediante las llamadas APPs (Asociaciones Publicas Privadas) en la
financiacién de las Redes Transeuropeas, como resultado de la escasez de
recursos publicos por lo que, desde hace algunos afios ha habido un cambio de
orientacion marcado por una apertura hacia sistemas de participacién privada.

El Tratado de la Unién Europea ha impuesio a los Estados mismbros una
exigente disciplina econémica y presupuestaria come requisito imprescindible para
su ihcorporacién a la Unién Econdmica y Monetaria Esta politica ha acentuado, si
cabe, la disminucidn de los recursos destinados a obra publica Ante esta situacicn,
muchos Estados se han viste obligados a buscar nuevos sistemas para movilizar
financiacién con que atender estas necesidades Ademas, el Plan de Estabilidad y
Empleo que deberan cumplir los paises qué va forman la Unidon Monetana, va a
limitar més si cabe el gasto piblico, potenciando por tanto la necesidad de acudir a
nuevos sistemas de financiamiento.

La financiacién publica y gestién privada de las infraestructuras, se da cuando,
procediendo los recursos de los Presupuestos Generales del Estado (sea del fondo
comun ¢ de un fondo afectado), la explotacién de la infraestructura se encuentra en
manos privadas. Este es el caso de los contratos de explotacion y mantenimiento
de carreteras pagados por la administracion, asi como de los contratos de
arrendamiento, donde el Estado cede la infraestructura para su explotacion a un
privado quien paga a la administracién '

Los sistemas de financiacion privada, estan basados en la concesién a una
empresa privada de la construccidn, mantenimiento y explotacién de una
infraestructura o un conjunto de ellas -con o sin garantia del Estado, segun los
casos-, adquiriendo la sociedad el derecho de cobrar a los usuarios tarifas ¢ peajes
por su uso. Este sistema, en sus multiples variantes, ha sido aplicado con mayor o
menor éxito en diversos paises.

La financiacién privada con repercusion presupuestaria es aquella en que los
recursos necesarios para construir v operar la infraestructura salen inicialmente de
manos privadas, perc de manera que el Estado se constituye en deudor frente a
terceros. Este sistema incluye la financiacién mediante emisiones de deuda publica,
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la creacidn de Sociedades Estatales capaces o no de percibir ingresos
(desarrolladas ampliamente en Espafia en algunas Comunidades Autdnomas vy
actuaimente en el ambito nacional mediante el GIF, Sociedades de Cuenca de
Aguas, etc.) y el contrato de gestion directa con aplazamiento de pago o de llave en
rmano {conocido ‘como método aleman) Este tipo de financiacién se puede llevar
también a cabo, encomendande la gestidén de la infraestructura al sector privado
mediante concesion. Este es el caso del pago del peaje directamente por la
administracion (peaje sombra), o el pago de un alquiler financiero o leasing 2 una
compafiia privada.

No obstante, el hecho de que gran parte de las infraestructuras no fueran
atractivas desde el punto de vista de la rentabilidad financiera, disuadia al sector
privado de invertir en ellas aunque su rentabilidad econdomico-social fuera elevada
Ese motivo llevo a las administraciones publicas a cooperar con el sector privado,
de manera que mediante ayudas a la financiacidn, la infraestructura resultase mas
atractiva desde el punto de vista de la rentabilidad financiera. Por su parte ia
administracién ptblica salia ganando ya que mediante la participacién privada era
posible realizar la obra con una elevada rentabilidad econdmico social. De esta
manera surge la financiacién mixta, en la que la procedencia inicial de fos recursos
viene en parte de la administracién y en parte de la sociedad privada que lo
gestiona, asi como de la deuda que aquella ha contraido. Este sistema se suele
aplicar mediante el establecimiento de concesiones con asociacidn publico privada
o (APP). De esta manera, el peso final de la financiacién de fa infraestructura recae
tanto en los contribuyentes como en los usuarios de la obra.®

La Ascociacién Publico Privada, se ha conformade no sélo como medio para
calcular la posible aportacién financiera de la administracién con vias a conseguirla
rentabilidad del proyecto, sino también como medio de sentar las bases de una
colaberacién para conseguir de una manera méas eficaz los objetivos de cada una
de las partes. En este sentido, la APP funcionara mejor en la medida en que cada
uno de los agentes que participan en su concepcion, asuma los riesgos sobre 108
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que tiene un mayor control. De esta manera, mientras que ia empresa privada debe
asumir los riesgos puramente comerciales, la administracion publica debera ser
responsable aquelios riesgos sobre los que tiene un control directo, como es el
caso de ios riesgos de cambio de legislacion, riesgo de retraso en la tramitacion de
expedientes administrativos, etc

Con la idea de fomentar esa colaboracién, la administracién piblica de los
paises integrantes ha creado nuevas reglas del juego —especialmente en lo relativo
a la normativa y procedimientos que rigen la licitacion publica- de manera que se
facilite ef desarrollo de las APPs, reduciendo la incertidumbre y aumentando los
incentivos para ia colaboracién del sector privado. Asf como de instrumentos
informaticos y metodologias adaptadas al efecto, con idea de crear una base de
datos europea de proyectos de APP, que sirva a los sectores publico y privado para
beneficiarse de la experiencia pasada.

Con ¢l fin de atraer capital privado a los proyectos de construccion y operacion,
se ha planteado el emplec de "préstamos estructurantes subordinados" que
suponen ayudas a largo plazo cuya amortizacién puede diferirse hasta que la
deuda comercial bancaria se haya reembolsado completamente. Asimismo, se
propuso el empleo de garantias para la construccién y de ingresos siempre y
cuando no se descuidara el principio de reparto de riesgos entre los socios pablicos
y privados.”

Se ha previsto que para garantizar un desarrolio sustentable, es preciso utilizar
lo mejor posible las capacidades existentes y fomentar las alternativas al transporte
por camretera sin perjuicio del medio ambiente. Las caracteristicas de la red
carretera se sintetizan en lo siguiente:

sests compuesta por autopistas y por carreteras de alta calidad y se completara

con conexiones nuevas o perfeccionadas;

T Ibidem
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«incluye la gestidén de la circulacion y un sistema de informacion de los usuarios
basados en una cooperacién activa entre sistemas de gestion de la circulacién a
los niveles europeo, nacicnal y regional,

sgarantiza @ sus usuarios un nivel de servicio, comodidad y seguridad elevaco,
homogéneo vy dotado de continuidad

Los proyectos de la red transeuropea de carreteras (RTE-T) son principalmente
obras de acondicionamiento y mejora de carreteras ya existentes No cbstante, el
46% de los proyectos son de construccién de infraestructuras completamente
nuevas. Por Uitimo, algunos proyectos tienen por objeto mejorar las condiciones de
transporte, en particular en lo que se refiere a la seguridad En 1996-1997 las
inversiones en carreteras de la RTE-T ascendieron a un total de 14,6 miles de
millones de euros.®

En lo que se refiere al mantenimiento de las carreteras, éste significa un alto
costo publico en la mayoria de los paises industrializades, La OCDE estima que
puede representar fres cuartas del presupuesto asignado a este tipo de
infraestructura. Uno de los desafios para los gobiernos es cémo mejorar eficacia en
la gestion y mejora de la calidad del servicio. Se considera que el trafico de carga
es la causa principal de dafio de las carreteras, por lo que el debate se ha enfocado
en los camiones pesados. Se han realizado importantes adelantos en el disefio del
transporte, por lo que se permite un aumento en limites de masa de los vehiculos
pesados que usan tecnologia de suspension avanzada sin elevar los costos por
dartos en el camino, en este sentido, se mejora la eficacia del transporte, sin el
creciente uso del camino, lo que al mismo tiempo, podria proporcionar costos de
transporte més bajos a los usuarios de las carreteras

Estas opciongs no son por supuesto mutuamente exciuyentes, por lo que los
paises pueden poner sus propios limites de masa para que encajen con sus
politicas de transporte globales. Uno de los problemas sobre los vehiculos
pesados con la nueva suspension, se localiza en los puentes, los cuales se estan

% hitp:#feuropa eu.int/scadplusfscad_es \da/ivb/i24094 him
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actualizando. Esta es una tarea significativa y costosa Sin embargo, cuando llevé a
cabo el programa de mantenimiento general y de rehabilitacién, se estimé que los
ahorros en costos de transporte a largo plazo, deben ser mayores que el gasto de
inversion en los puentes.®

El considerable incremento del gasto publico que estd exigiendo la
construccion, conservacion y mantenimiento de la infraestructura vial en Europa, ha
puesto en alerta a los gobiemos en la creacién de nuevas reglas del juego que
permitan la participacion de [a iniciativa privada, asi como la instauracién de una
politica nacional homogénea que intente congiliar los intereses regionales entre si.

3.2, Estados Unidos

Durante la iltima década la gestion de carreteras en Estados Unidos, se ha
realizado bajo el marco de la revision de acciones gubernamentales en los
diferentes ambitos de la economia y la sociedad, con &l objeto de mejorar su
actuacion. Es decir, pasar a un gobierno mas efectivo y menos costoso. Donde al
gobernado-usuario de cualquier tipo de servicio publico se le considera como un
cliente. Se transforma el paradigma tradicional de la relacién gobernante gobernado
y ¢con ello la concepcion integral del concepto de poder al que estamos
acostumbrados. El gohierno se “reinventa” a través de los métodos utilizados en la
administracién privada -donde el dliente-ciudadano es la prioridad-, con el objeto de
eliminar lo superfluo, reducir costos e incrementar la productividad de la accién
gubernamental. ° El nuevo gobierno se erige como un gobierno empresarial, como
el mecanismo que se utiliza para tomar decisiones comunes que beneficien a toda
la poblacién: defensa nacional, proteccién del medio ambiente, proteccidn

policiaca, sistemas hidraulicos y por supuesto carreteras."’

? wenw .oecd.org/dsti/stiftransporfroadfindex htm
° Gore, Al Un gobiernc més efective y menos costoso. Méxice Edamex 1994 p. x-xvi
" Osborne. David y Ted Gaebler. Op. cif, pp 16-17.
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En los Estados Unidos la géstion de la infraestructura carretera nacional, se
leva a cabo, en corresponsabilidad con el gobierno federal, los estados, l0s
gobiernos municipales y, en un grado menor el sector privado. La Agencia Federal
de Carreteras (FHWA), es el organismo federal que se encarga de la gestion de fa
red nacional, Ié cual permanece bajo la propiedad del estado o gobiernos locales
que son responsables de su administracion y mantenimiento.

La red carretera nacional™ tiene la siguiente longitud, distribuida como se
muestra a continuacion:

Cuadro 31
Composicidn de ia red carretera en Estados Unidos
Nivel Longitud en millas Porcentaje i
Federal 168.830 4.3 :
Estadual 808.278 204 i
Local 2,976,354 753 :
Total 3,952,502 100 '

Fuente: elaboracién propia con datos de: www fhwa.dot govipolicy/index htm

Existen diversas agencias federales (Department of Defense, Bureau of Land
Management, Corps of Engineers -deparfamento del ejército-, los Bureau of
Reclamation -Department of the Interior-, eic) proveen los fondos para Ia
construccién de carreteras yfo puentes que conducen a sus instalaciones. Otras
agencias federales, tales como el Forest Service y el Bureau of Land Managemient,
proveen de fondos con una politica de compartir los costos de construccidn yio
mantenimiento con los condados, como resultado de los ingresos derivados por la
venta de madera, los derechos del petrdleo y del mineral en las pistas federales,
etc., de los cuales una porcidn se coloca en fondos para fos caminos,

E! financiamiento para las carreteras se basa en un impuesto al combustible,
asi como en una parte de los impuestos generales depositados en el Federal

'2 La mayoria de los caminos y carreteras en Estados Unidos (75.3%) estan sujetos a la jurisdiccion
de los gobiernos locales (ciudades municipios, condades). Solo un 4 3% estan en la esfera del
gobierno federal. Este segundo grupo comprende los caminos situados en bosques y parques
nacionales vy los ubicados en otras fierras propiedad del Estado Federal y en reservas indigenas En
cuanto al resto de las carreteras {que representan el 20 4% del total de la red nacional e incluyen la
totalidad del sistema vial interestadual), su control y mantenimiento est4 a cargo de los gobiernos
estaduales. Heggie, G. lan, y Piers Vickers, Supervision comercial y financiamiento vial Documento
técnico del Banco Mundial no. 409s Washington D.C Banco Mundial. 1999, p 43
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Highway Trust Fund (HTF). Mediante el programa federal de caminos la FHWA
distribuye los fondos federales para la construccién, mantenimiento y mejora de los
sistemas urbanos vy rurales de carreteras. En los proyectos federales, los estados
desarrollan los planes, realizan los contratos, y supervisan la construccién de las
carreteras. L.os caminos permanecen bajo control de administracién del estado o
del gobierno local responsable de su operacién y mantenimiento, '

En las ditimas décadas ha habido una creciente tendencia hacia la declinacién
en Ié propiedad federal de caminos publicos, como resultado de la :;eclasiﬁcacién
federal de las agencias, dando lugar a una mayor participacion de la iniciativa
privada en las carreteras. Producto de la reforma administrativa impulsada por la
Comisién para la Revisién del Desempefio Nacional™ (National Performance
Review), donde se sefiala por un lado, la complicada problematica del aparato
burocrético federal, estatal y municipal de los Estados Unidos y por otro, se
plantean mecanismos para su solucién a través de reformas administrativas, '
donde las agencias de carreteras fueron incluidas en dicho marco de accién.

En afios recientes, la atencidén creciente se ha dirigido a preservar vy a
reconstruir las carreteras y puentes. En 1976, se inicié una categoria especial de
fondos de un estado especificamente para el trabajo de rehabilitacién. En 1981, el
programa fue redisefiado para incluir fa reconstruccién y el financiamiento fue
aumentado sustancialmente. Bajo el Intermodal Surface Transportation Efficiency
Act (ISTEA) en 1991, ia restauracidén y la rehabilitacién se financian bajo el
programa de interstate Maintenance (IM) La parte federal de los proyectos de IM
es generalmente 90 por ciento.

El ISTEA elimind las asignaciones federales a! sistema carretero nacional y
cred el National Highway System (NHS) El NHS incluye las rutas existentes de
Interstate System, un porcentaje importante de carreteras urbanas y rurales y de la
red de autopistas estratégicas. El ISTEA también cred un nuevo programa de
financiamiento, el Surface Transportation Program (STP), que se utiliza para los

'3 hitp:/faww. fhwa dot govihep10/biped/biped html :

* Comision encabezada por &l exvicepresidente de Estados Unidos Al Gore por peticion de William
Clinton, expresidente de ese pals

S ore Al Op cit. p.ix-xxl.
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caminos vy las calles clasificados de menor importancia local o rural, para los
puentes en cualquier camino publico, y para los proyectos de transito

El Fondo Federal de Carreteras (HTF) es la fuente del financiamiento para el
programa de ayuda federal de carreteras Dicho fondo fue establecido en 1956
En 1983 se creé el Mass Transit Account dentro del HTF, el cual se abastece de
impuestos al combustible (un centavo por galdn) para los gastos en inversidon de
capital del sistema del transito y en 1998 el impuesto pasa a 2 85 centavos por
galdn, Asimismo se realizan cambios importantes en la legislacién de Federal
Highway Trust Fund donde las provisiones para el depésito de casi todos los
impuestos del usuario de las carreteras son extendidas al 30 de septiembre 2005

El programa federal de ayuda a las carreteras, es administrado por la Federal
Highway Administration (FHWA). La cual reparte los fondos de acuerdo a férmulas
legisladas. Ciertos programas administrados por e FHWA se financian de fondos
generales federales. Otras agencias federales pueden transferir fondos al FHWA
para administrar para los proyectos de mejora de las carreteras.'’

Para la mayoria de los programas, estos fondos corresponden a la parte federal
en un 80 por ciento y un 20 por ciento a los gobiernos locales, cuya autorizacion
es emitida por ei Congreso y se reparten anuaimente

El Interstate Maintenance (IM) reparte la mayoria de sus fondos de la siguiente
manera: un tercio, para toda la red vial del Estade; un tercio, para una cierta parte,
de la red y un tercio para la cuenta del Fondo Federal de Carreteras (HTF). El
Sistema Nacional de Carreteras (NHS) reparte sus fondos en un 25 por ciento a las
principales carreteras; un 35 por ciento a las vias principales dentro de esta red;
30 por ciento a la parte de la carretera donde se usa el combustible diesel; y 10 por
ciento a la parte de las millas per capita de! carril. £l Surface Transportation

18 £} fondo se apoya en el principio de que &l usuario paga, concepto ampliamente difundido en los
Estados Unidos Los ingresos del fondo provienen de una variedad de impuestos pagados por los
usuarios de carreteras. Se incluyen impuestos a los combustibles, un impuesto progresivo a las
cubiertas, cuyo peso sea de 40 libras ¢ més, un impuesto a las ventas minoristas sobre
determinados camiones y semiremolgues nuevos y un impuesto al uso de vehiculos pesados sobre
todo a los camiones ¢on un peso vehicular bruto mayor de 55.000 libras Heggie G lan y Piers
Vickers, Op. cit., p. 27.

7 g proceso del financiamiento de Details of the Federal-aid se puede encontrar en la publicacién
de FHWA  Financing Federal-ald Highways
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Program reparte sus fondos en un 25 por ciente, a toda la red vial del Federal-aid
Highway System; 40 por ciento a las vias principales; y 35 por ciento a la cuenta
del HTF

Los gobiernos locales también reciben los fondos para sus actividades viales,
de los programas administrados por otras agencias federales. Se distribuyen
algunos fondos federales a los gobiernos locales. El trabajo directo de las agencias
federales sobre carreteras representa solamente una porcion pequefia de la ayuda
fedéra! en las mismas.

La ayuda federal®

a los gobiernos locales, se realiza tanto para las autopistas,
como para las carreteras federales y urbanas. Distribuida a través de la FHWA.
Muchos gobiernos locales obtienen fondos de impuesto al combustible y conservan
una porcion antes de enviarselos al estade. Las cantidades conservadas también
se muestran como pago intergubernamental del estado a los gobiernos locales. En
1997, se instituyd que los ingresos fiscales recolectados mediante pago del usuario
por las autopistas se repartieran con los gobiernos locales, para el mantenimiento
de las carreteras federales y urbanas. Esta ayuda se realiza en forma directa que
incluyen: (1) cantidades pagadas a los gobiernos locales segin los términos de los
acuerdos contractuales, la construccion o el trabajo del mantenimiento sobre el
sistema de autopistas del estado; y (2) los pagos en las obligaciones locales de la
deuda asumidas por el estado como reembolso para el coste de caminos locales,
agregados a los sistemas de la autopista del estado. Asi también, a través de
crédito  compartido. Alaska, Georgia, Nueva York, Rhode Istand, y Virginia
Occidental no tenian tal estatuto.'

Otras actividades que benefician a los gobiernos locales que no implican una
transferencia de fondos y no se tratan como pagos intergubernamentales, incluyen:
(1) consultorias, asesoria y servicios de supervision, ayuda, en e campo
(disposicion libre de los materiales del camino o préstamos del equipo); (2) la
responsabilidad de la construccion y del mantenimiento de los caminos anteriores

% Que se recauda mediante fondos federales y cobros a los usuarios de las autopistas en este
caso, se muestran como pagos intergubernamentales del Estado
' http:/fwww fhwa dot govipolicy/fhwapprt htm
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al condado o de las calles municipales; (3) apoye para los pagos de los materiales
0 a los contratistas cuando el coste de los proyectos locales se empalme sobre
sistemas locales del camino; v (4) trabajo directo por el estado en los caminos y las
calles localmente controlados.

Con ia autorizacion del Estado los condados tienen la opcidn de imponer un
impuesto local para el rmantenimientc el cual se agregara a la imposicion fiscal del
Estado y se administrara junto con éste Los impuestos regionales de la gasolina
se consideran impuestos locales al usvario de la carretera a mencs que sean
impuestos uniformemente por el estado.®

Los fondos recaudados mediante el impuesto al combustible generalmente se
utilizan para las carreteras y autopistas, pero algunos se utilizan para el transito
total. El ejemplo mas claro de un impuesto ¢ un honorario del usuario de la
autopista es un peaje. Antes de incorporar o de salir de un recurso del peaje, el
usuaric debe pagar un peaje por el uso de la autopista,

La mayoria de los impueésios al combustible se clasifican como fondos del
usuario de la autopista. En la mayoria, el impuesto es pagado inicialmente por
distribuidores al por mayor, vy 10 costes se pasan en ultima instancia a los usuarios
del combustible.

El pago de registro de vehiculo, el certificado de los honorarios del titulo, los
honorarios de licencia, y otros honorarios miscelaneos del vehiculo, todos son
fondos para la utopista puesto que se imponen ante propietarios vy operadores
como condicién antes del uso de un vehiculo de motor en las autopistas. La carga
de impuestos de la distancia, permisos por exceso de peso y los permisos del viaje
son atin mas del uso directamente relacionado con la autopista El impuesto al
combustible, se dirige especificamente a los usuarios de la autopista.

Los fondos de diversas fuentes se depositan junte con los fondos locales y
pierden identidad. A excepcion de los del usuario de la autopista, no hay distincién
de los fondos que se utilizan para las carreteras. 2!

0 hitp:ihaww Thwa.dot govipolicy/theplan htm
1 www policy/1999cprich_02/cpgo2-1htm
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Los gastos para las autopistas se agrupan en las siguientes clases principales:
servicios de los gastos de establecimiento, de mantenimiento, del trafico,
administracion, aplicacién de la seguridad obligatoria por la ley, servicio de la deuda
y pagos intergubernamentales. Los gastos de establecimiento son los costes
asociados a las mejoras de la autopista, incluyendo, entre ofros: estudios
preliminares & ingenieria de la construccidn; construccion y reconstruccion;
conservacion periddica, rehabilitacién, y costes de la restauraciéon del camino y de
la éstructura; actividades de la preservacion del sistema; e instalacién de los
recursos del servicio del trafico tales como carriles, cercas y sefializacion,

Los costes de mantenimiento son requeridos para mantener autopistas en
buenas condiciones. El pericdo de vida de una autopista no se extiende mas alla
del disefio original.

Los costes del servicio de la autopista v del trafico son asociados a la operacién
y a la gestion de autopistas. Estos costes se clasifican en tres tipos: el primero
implica operaciones del control de trafico, que incluye Jos gastos para los sistemas
de funcionamiento de control y vigilancia del trafico; el segundo, incluye el coste de
retiro de nieve y de hielo; el tercer tipo incluye los costes para embellecimiento de
la autopista, la gestién de la vegetacién, el control de la erosién v los programas de
la calidad del aire.

Los costes de la administracién son los costos generales de administrar un
estado o un programa local de la autopista, incluyen gastos indirectos generales, y
los costes de la investigacion que no son asignables a los proyecios especificos del
camino. También incluyen los costos asociados a hojas de operacién (planning) e
investigacién de la autopista, y las publicacicnes sobre la carretera.

Los gastos de aplicacién de la ley vy seguridad de la autopista se refieren a:
actividades de la supervision del trafico mediante patrullaje; programas de
educacion y entrenamiento y la seguridad de la motocicleta; programas para el
examen del vehiculo; y aplicacion de las limitaciones de la tamafio y peso del
vehiculo

Los costeés del servicio de la deuda son los costos incurridos por pedir
prestados fondos para las carreteras, autopistas, y carreteras urbanas. Los pagos
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intergubernamentales son transferencias de fondos entre niveles diferentes del
gobierno. %

A los usuarios se les da toda la informacién relativa al sistema nacional de
carreteras. La informacion de las finanzas presenta una descripcién general del
financiamiento de los programas de las carreteras y aufopistas, de los impuestos al
usuario de la autopista y de su disposicion. Los datos de {as finanzas del gobierno
federal, se basan en el gjercicio econdmico federal o afio fiscal. La informacién de
las finanzas de las carreteras del gobierno local se basa en la variedad de afios
civiles fiscales, usados por gobiernos locales. Por lo tanto, los datos mostrados por
cualquier afio determinado representan realmente una mezcla de los datos por el
calendario y los ejercicios econdmicos que terminan durante el periodo que sefiala
ta confiabilidad de los datos en este rengion es altamente dependiente de la
cooperacion entre la FHWA vy los gobiernos locales.

Cualquier informacion de las finanzas de las carreteras y autopista, necesita
_ considerar las variables que ocurren debido a cambios en las politicas del fondo de
inversion, énfasis del programa o financiamiento, como aumentos de la imposicién
fiscal o mayor conformidad del impuésto, establecimiento de un fondo fiduciario de
la carretera del estado, reasignacion de las distribuciones del fondo o programas
especiales de la construccion®® Asimismo, la FHWA gestiona programas
discrecionales, en funcion de la importancia y urgencia de los mismos.

La politica carretera de los Estados Unidos se ha orientado al avance de la
calidad y funcionamiento del sistema de transporte en general y en particular del
sistema nacional de carreteras. Para ellos, todos los actores involucrados en el
sistema (socios, clientes y/o usuvarios, comunidades locales v privadas) forman
parte vital del éxito del programa La responsabilidad no es solo de los gobiernos,
los ciudadanos-clientes juegan un papel fundamental en el logro de los objetivos
Su visién es crear el mejor sistema de transporte en el mundo. Con la misién de
mejorar continuamente la calidad de las carreteras y las conexiones del sistema

2 hidem,
2 www.fhwa dot.govipolicy/theplan htm
* Para mayor informaci6n ver: www fhwa dot govidiscretionary/index htm
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intermodal. Se tiene siempre en perspectiva el desarrollo econémico del pais, la
satisfaccion del cliente, la mejora en la calidad de vida de {a poblacién y del medio

ambiente

3.3. Nueva Zelandia

Durante la ultima década la reforma de la gestién de redes viales ha estado en
el primer plano de los cambios en el sector transporte. Nueva Zelandia es uno de
los paises, donde estos cambios han sido muy significativos. Se han ¢reado nuevas
reglas del juego con el objetivo de mejorar la calidad de los servicios ofrecidos por
dicho sector, particularmente en lo que se refiere a |a gestion de la red vial.

A continuacion se describe el proceso de reforma de la gestidn vial v los
cambios en la administraciéon vial desde mediados de los afios ochenta Se
examinan las condiciones de un régimen de gestidén centralizado v el proceso de
transicion a un régimen de licitacion publica completa de todos los servicios de
consultoria y obras fisicas en las carreteras nacionales. Asimismo, se analizan los
problemas que surgieron durante ia transicion y su alternativa de solucién.

El pais tiene una superficie de 266000 km? con una red vial nacionatl de 91,800
kitometros, de los cuales 10 400 son de carreteras nacionales y proveen el enlace a
la red vial local, Transit New Zealand (TNZ) es la autoridad vial que controla la red
nacional y cada autoridad local controla su red propia.

Antes de 1987, la gestion gubernamental de las carreteras y su financiamiento
eran llevadas a cabo por el National Roads Board (NRB), cuyo presidente era el
Ministro de Obras y Desarrollo. El NRB actuaba a través del Ministeric de Cbras y
Desarrollo (MOD) de esa época; éste era un tipico ministerio de obras publicas, que
abordaba un conjunto de actividades politicas, regulatorias y productivas
Empleaba a 9,600 personas en una amplia gama de actividades, desde el disefio
de edificios, carreteras, diques y sistemas de irrigacion, hasta la construccién y
conservacion de edificios, carreteras, proyectos de electricidad y de otros tipos de
infraestructura. Esto hizo que el MOD fuera en ese tiempo fa mayor entidad
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constructora del pals También asesoraba en la formulfacidn de politicas y
regutacion en muchos topicos importantes, incluyendo planificacién urbara y rural,
vialidad, normas de construccidn, uso del suelo v recursos de agua.

En aquella época, ¢l transporte de pasajeros era financiado y coordinado en el
ambito nacional 'por el Urban Transport Council. Este Consejo era principalmente
responsable de la distribucién de fondos a las autoridades locales y de las
investigaciones relacionadas con las actividades del transporte de pasajeros %

El NRB no empleaba personal directamente Todo el personal a su servicio
eran empleados del MOD, que eran adscritos, ya sea a jornada parcial 0 completa,
para llevar a cabo las tareas del NRB Practicamente todas las obras financiadas
por el NRB eran realizadas por el MOD virtualmente "por derecho propio®. La
imposibilidad de que el NRB recurriera a ofra instancia significaba que el avance de
los proyectos podia ser controlado por el personal del MOD no adscrito al NRB. £n
la practica, los logros se debieron mas a la capacidad de personas clave en el
MOD, que trabajaban mancomunadamente, que a una distincién clara entre los
roles de financista (cliente) y proveedor.

Hasta mediados de los ochenta, todos los trabajos de conservacion se
realizaban bajo una tarifa por horas trabajadas. Aunque se llevaban ciertos
registros de costo de las distintas unidades de trabajo, su proposito principal no era
buscar eficiencia, sino meramente registrar el nivel histérico de las obras fisicas E!
monto de la conservacion tendia a mantenerse de afio en afio, fijandose la
asignacion anual de modo de asegurar el funcionamiento de los medios propios del
MOD.

De vez en cuando se efectuaba una racionalizacion de los grupos de trabajo y
tas maquinarias; sin embargo, no existian incentivos efectivos para vender servicios
en épocas de baja actividad en la red nacional. Aunque parte de los empleados del
MOD se dedicaba a la conservacién vial, sus esfuerzos no estaban dirigidos a una
gestion estratégica de la red. Era comiUn que cerca del fin del afio financiero el
MOD comprara anticipadamente materiales para asegurar que todos los fondos

® www mindspring com/~irfgtz/reformanz htm!
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asignados fueran gastados oportunamente. Esta practica no solo era ineficiente en

términos de rentabilidad financiera, sino también distorsionaba la comparacion de

eficiencias basadas en costos unitarios %

En 1984, las elecciones generales ocasionaron un cambio de gobierno Los
seis afios siguientes fueron un perfodo sin precedentes de reestructuracion y
transformacién empresarial en practicamente todos los campos de actividad
gubernamental. La vialidad no fue una excepcion.

Ei Gobierno de la época decidid que el sector publico debia ser reformado
sobre la base de los siguientes principios:

« Lafijacidn de politicas gubernamentales debe estar separada de las funcicnes
regulatorias y de la provision de servicios. '

» Aquellas actividades que pueden ser desarrolladas comercialmente, debe
efectuarse por contrato, ser privatizadas o asignadas a compafiias de propiedad
estatal.

» Departamentos y agencias gubernamentales deben rendir cuentas del manejo
de sus operaciones especificas ¥

Las reformas en el area de transporte en particular se fundamentaron en los
siguientes principios:

» separacion de las funciones de asesoria al gobierno en materia de politicas,
de las funciones de produccion;

» la propiedad y operacién de los sistemas de transporte se ejercen mejor en
el sector privado;

¢ neutralidad intermodal con relacion a costos, regulaciones y ofras
imposiciones;

s intervencidn gubernamental minima, permitiendo la competencia intermodal;

s interés gubernamental restringido a una politica estratégica de desarrollo
desde una perspectiva multimodal;

® tbidem
2" www zigtlow. com/docs/NZDIp1 htm
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» las reglamentaciones de seguridad deberian ser responsabilidad conjunta de
operadores y del Gobierno y;
* los costos de la seguridad y de su implantacién deberian ser cubiertos sobre

la base de pagos por parte del usuario de los respectivos modos.?®

El Gobierno dispuso que todos los gastos de transporte terrestre, decir, las
prioridades de gastos en caminos, transporte de pasajeros y control de transito
debian decidirse en conjunto.

Se establecieron agencias separadas de seguridad para l0s modos terrestre,
aéreo y maritimo, cada una con directorio propio, para manejar, en representacion
del Gobierno, las respectivas regulaciones de sequridad

La asignacién de fondos al transporte de pasajeros y las rutas locales, fue
encomendada a una entidad conocida como “Transfund New Zealand” Este
organismo tiene también una junta directiva propia, la cual es responsable
directamente ante el Ministro de Transporte, de acuerdo a los términos de un
contrato gubernamental conocido como el “Contrato de Desemperio”. Una entidad
separada, conocida como Transit New Zeaiand, que también cuenta con un
directorio propio, maneja y controla Ia red vial nacional de Nueva Zelandia.®

En 1986 se inicia el proceso de reforma en el Ministerio de Obras Piblicas y
Desarrollo. El 1° de Abril de 1988, se agruparon todas las actividades productivas vy
comerciales dentro de una organizacién denominada Corporacién de Servicios de
Obras y Désarrolio Lida (Works and Development Services Corporation Limited),
empresa propiedad del Estado. Todas las funciones politicas y reguladoras fueron
asignadas a otros ministerios existentes, habiéndose transferido las actividades de
carreteras al Ministerio de Transporte.

Después de tres afios de actividad comercial, la Works Corporation fue dividida
en dos compafiias separadas, correspondientes respectivamente a obras vy
consuitoria. La division de la consultoria se convirtié en Works Consultancy
Services Ltd. Era la consultora mas grande de Nueva Zelandia y se vendid en 1996

2% Stack J. The New Zealand Transport Sector Model”, Public Sector Journal Vol.18, 1995
* www zZietlow. com/docs/NZDIp1.htm
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a Kinta Kellas Ltd, que es parte del Renong Group de Malasia. La divisién de obras
se convirtid en Works Civil Construction Limited y fue, desde el momento de su
establecimiento, la empresa constructora mas grande de Nueva Zelandia. También
fue puesta a la venta en 1996 en el mercado internacional y comprada por Downer
and Company Limited, una gran empresa contratista de Singapur En el momento
de la venta, tanto la construccion como la consultoria eran actividades atractivas y
rentables. ®

En Octubre de 1989, se formd Transit New Zealand (TNZ), con la
responsabilidad de gestionar el sistema estratégico de carreferas (carreteras
nacionales) y también de asignar fondos al transporte de pasajeros y a los caminos
locales. El rol de TNZ es "alcanzar un sistema de transporte tetrestre eficiente y
seguro”. El organismo esta dirigido por una autoridad (equivalente a un directorio)
de [a misma forma que una empresa privada La rendicién de cuentas se hace al
Gobierno a través del Ministeric de Transporte, sobre la base de un convenio anual
de desempefio ("Performance Agreement"), el cual esta disponible al publico. '

El 1 de julio de 1996, una entidad separada denominada Transfund New
Zealand, se hizo cargo del rol financierc de Transit New Zealand, quedando a éste
sélo la gestion de las carreteras estatales * El objetivo de hacerse cargo de la
asignacion de recursos fue para alcanzar un sistema vial eficiente v seguro. Este
cambio se hizo para eliminar el conflicto de intereses debido a las labores
simultaneas de financiamiento general y de gestion de la red nacional,
anteriormente encomendadas a TNZ Junto con el establecimiento de Transfund
New Zealand, el papel de TNZ fue cambiado para concentrarse sélo en la gestion
del sistema nacional de carreteras

En su calidad de organismo responsable de administrar los fondos para
alcanzar un sistema vial eficiente, Transfund New Zealand efectla auditorias
financieras y técnicas & las obras finalizadas y & las entidades que tienen a cargo

3 www mindspring com/~irfgtz/reformanz html
* tbidem
% www transfund govt nz&AlisUILang=en&AlisUl=frames_ex/gen_toolbar&AlisTargetLang=es&

143



Politicas cameteras en otras regiones y paises

vias publicas que reciben recursos del Fondo de Transporte Terresire. Tales

auditerias incluyen:

e el estado de la red;

« los estandares alcanzados en las obras gjecutadas;

+ los procedimientos usados;,

e que el dinero haya sido gastado en obras aprobadas;

» niveles de financiamiento (se analiza si el financiamiento es suficiente con
relacion a los estandares esperados),

+ alguna caracteristica especial o problemas especificos surgidos.

Ademas de las auditorias formales, se hacen las internas y revisiones
puntuales, para promover mejoras en la calidad.

En 1991 introdujo a la practica de la competencia, todas las actividades viales
que no correspondieran al ejercicio del "rol de cliente” (la administracién y control
de proyectos), actividades viales locales distintas de las obras menores o
secundarias (principalmente mantenimiento) y servicios profesionales internos.

Asimismo, se establecid el Land Transport Fund (Fondo de Transporte
Terrestre),”® encargado de recibir todos los cargos a los usuarios de vehicutos
pesados, una parte de los impuestos al combustible consumido por los vehiculos
livianos, y todas las matriculas y las licencias de vehiculos. El impuesto a la
gasolina es administrado de una forma similar por la Aduana. Los cargos a los
vehiculos pesados se compran anficipadamente en ia forma de permisos de
circulacién para distancias muitiplas de mil kildmetros y son aproximadaments
proporcionales al peso bruto por rueda ("gross wheel load"). Los cargos a dichos
vehiculos, las matriculas y permisos de circulacién se adquieren en las oficinas del

® Los ingresos del fondo provienen de un impussto 2l consumo de combustibles, derechos a la
distancia recorrida v af peso de vehiculos comprados y patentades como vehiculos de larga
distancia y aproximadamente proporcionales 2 la carga bruta sobre ruedas (y por lo fanto,
estrechamente vinculados al deterioro del pavimento) y aranceles correspondientes a la inscripcion y
obtencién de patentes Heggie, G. lan y Piers Vickers. Op. cit . p. 28,

144



Politicas carreteras en otras regiones y paises

Correo de Nueva Zelandia, organismo contratado para esos efectos, a cambio de
una remuneracion acordada anualmente *

La agencia TNZ prepara un programa anual de obras que abarcan todas las
carreteras nacionales. Las autoridades locales respectivas preparan programas
similares para las vias locales y el transporte de pasajeros La conservacion tiene
pricridad en la asignacién de fondos. Los requerimientos de conservacion de
carreteras son analizados mediante el Sistema de Evaluacién y Gestion de
Mantenimiento Viales ("Road Assessment and Maintenance Management
Systems"). Este se basa en una evaluacion visual de la red y también incluye datos
de rugosidad. Durante los Gltimos dos afios se han recogido datos con equipos de
alto rendimiento, los gue estan siendo incorporados progresivamente al banco de
datos. Tiene prioridad la conservacién periddica que abarca mas de un afio ¥

Para asegurar que los fondos disponibles sean distribuidos equitativamente en
el ambito nacional, todos los proyectos de transporte de pasajeros y de vialidad
estan sujetos a analisis beneficio/costo antes de ser priorizados para su
financiamiento. Este andlisis est4 basado principalmente en la reduccién de
accidentes, cambios en el tiempo de recorrido y costos de operacion de vehiculos,
pero puede incluir una evaluacién de valores intangibles tales como reduccion de
ruidos, mejora en las emisiones de los vehiculos y otros beneficios para la
comunidad. El umbral de financiamiento se ha ido reduciendo. Antes de presentar
el programa de trabajo anua! al Gobierno, se hacen amplias consultas a los
gobiernos locales, a grupos usuarios, incluyendo Automévil Club, duefios de
vehiculos comerciales y la policia. Primero se determinan las prioridades en el
ambito regional y luego se integran en un Programa Nacional de Vialidad de
proyectes de elevada calidad, que se presentan al Gobierno para su aprobacion. E!
Gobiernc no interviene en determinar qué proyectos deben emprenderse, pero si
aprueba cada nivel de gastos.*®

34

ibidem.
8 www. transfund govt nz&AlisUiLang=endAlisUl=frames_ex/gen_toolbar&AlisTargetLang=es&
¥ www mindspring. com/~irfgtz/reformanz html
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Como se puede constatar los responsables del transporte terrestre estan
obligados a rendir cuentas y se ha transferido parte del trabajo del sector publico al
privado. La introduccidn de los cargos a los usuatios y del fondo vial, proporciona
un ambiente mas estable para el desarrolic de politicas y la toma de decisiones
estratégicas de inversion. Las innovaciones en el modo de operacién estén a la luz
del dia. Los cambios resultantes han dado lugar a maycres niveles de eficiencia,
beneficiando la economia de Nueva Zelandia y ayudando a2 mejorar la
competitividad de los negocios en general

Asimismo, la licitacion en gran escala de todos los servicios de asesoria y obras
requeridos para la conservacion y mejoramiento de la red de carreteras nacionales
ha traido beneficios considerables, tantc en calidad como en precio. La disciplina
que impone la clara definicion de roles, vy la fijacion explicita de procedimientos y
politicas han significado que cada organismo tiene la capacidad de innovar y
mejorar e valor de todo ei sistema, a la vez que es posible demostrar publicamente
la eficiencia a través del proceso de licitacion,

La orientacién estratégica que ha adoptado el Gobierno llamada “Invirtiendo en
Nuestro Futuro Hacia el 20107, incluye resultados especificos en areas estratégicas
que afectan at medio ambiente y al transporte

A partir de este documento estratégico y de las “Directrices de Transporte 94
- 99" publicadas por el Ministerio de Transporte, actualmente se esta desarrollando
una estrategia nacional de fransporte terrestre (NLTS), que se traduzca en politicas
especificas y metas correspondientes a desempefios especificos.

La NTLS sera vital para la direccién del Gobierno. La estrategia nacional se
sustenta en;

» No debe ser exclusiva de las autoridades de vialidad;

e Debe ser totalmente consultada;
s Debe ser obligatoria para todos los planes regionales de transporte terrestre, y
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s Debe reforzar las sefiales entregadas por el sistema de precios, apuntando en

la misma direccion. >

Para complementar la estrategia nacional de carreteras, se han completado o
estan en desarrollo estrategias particulares para cada carretera. Con el fin de
asegurarse que los nuevos proyectos viales tomen en cuenta las estrategias antes
mencionadas, se ha establecido la obligacion reglamentaria de que las obras no
sean inconsistentes con la Estrategia Nacional de Transporte Terrestre ni con la
correspondiente Estrategia Regional de Transporte Terrestre *

L.a reforma de la institucionalidad vial llevada a cabo en Nueva Zelandia ha
sido un éxito La eficiencia del sistema vial, se sustenta en la mejora continua para
satisfacer las crecientes necesidades de los usuarios de las carreteras.

Como se puede observar los mecanismos de mercado estdn acompaiiados con
el uso de cargos al usuario, con la asociacion de recursos publicos y privados,
corporativizacion y privatizacién. Obviamente han sido implantados mecanismos de
competencia, objetivos de lucro, incentivos econémicos para el personal y toma de
decisiones descentralizadas.

La corporativizacién es un concepté clave que significa, en el seno de esa
administracion, que sus departamentos operan como unidades con autonomia, de
manera similar & la empresa privada. Su operacién bajo la modalidad de negocio
rentable estd nutrida por un desempefic financierc transparente, en tanto
permanezcan come propiedad del gobiernc. El concepto de corporativizacion
entrafia la existencia de dividendos por los rendimientos, o bien, pérdidas por las
desazones en el mercado Sin embargo, este estatuto organizativo no es sino una
etapa transitoria hacia la privatizaciéon de la produccion de esos bienes y
servicios >

3 www.transfund govt nz&AlisUlLang=en8AlisUl=frames_ex/gen_toolbar&AlisTargetLang=es&
www . mindspring com/~irfgtz/reformanz html

% Guerrero, Omar. “El management de la interdependencia global Un modelo de gerencia publica

estandar en la era de la globalizacién”, Revista digital universitaria, www revista unam

Mx/vol Ofartd/intro htmi#1
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3.4, Paises Latinoamericanos

El creciente endeudamiento externo de los paises de la region, producto de la
expansién del sector publico en la segunda mitad de los afies 70, v la recesién
mundial de principios de la década de los 80, asi como el consecuente incremento
de las tasas de interés internacionales, provocaron importantes déficits en la
balanza de pagos y una progresiva inflacién, que obligbé a tos gobiernos de esos
paises a disminuir su accién en diversos rubros de la economia y a descuidar otros
estratégicos para el desarrolfo del pais (como el caso de las carreteras) Se recurrid
a préstamos con organismos financieros internacionales, bajo condicién de que
adoptasen las politicas econdmicas aprobadas por ellos Las politicas econdmicas
implementadas por los organismos financieros,*’ se realizaron mediante programas
de estabilizacion y de ajuste estructural, desde una perspectiva neoliberal. **

De ahi que en el caso de los pafses de América Latina y el Caribe el estado
general de las vias publicas sea deficiente debido, al deterioro permitido al que han
sido expuestas por pérte de los organismos que realizan su gestion. Estos han
seguido la légica de permitir su deterioro para luego reconstruirlas, en vez de
mantener un sistema expedito de conservacion vial Las politicas viales, influidas
por la percepcion generalizada de que el mantenimiento fiene escasa prioridad,
habitualmente se han traducido en la opcion de privilegiar el financiamiento de
mejoras de la red vial en desmedro de su conservacion.

Los gobiernos de los paises de América Latina y el Caribe invirtieron un alto
porcentaje de los recursos estatales en la construccion acelerada de extensas
redes viales desde antes de la década de 1950 hasta los afos setenta. Un
resultado de elio es la red de caminos de la regién, que tiene una longitud
aproximada a los 2 200 000 kilometros, sin contar las vias urbanas. Si hubiera que
construirla hoy a partir de cero, se estima que habria que invertir unos 200 mil
millones de ddlares. Para tener una idea de lo que significa este enorme valer, la

* Estos son: Fondo Monetario Internacional {(FMI} y Banco Mundial (BM),
Evans, Trevor La transformacion necliberal del sector publico Nicaragua Latino Editores. 1695
p. 12
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inversion en caminos sobrepasa generalmente en cada pais el valor de toda la
infraestructura instalada en el sector de la energia eléctrica y también el costo de
casi cualquier otra inversion publica *?

Lamentablemente, los caminos de la regidn se han visto sometidos a un
perjudicial ciclo que ha constado en general de cuatro etapas: la construccion, la
ausencia de adecuadas obras de conservacion, especialmente en el pavimento y
en el sistema de drenaje, el deterioro acelerado hasta su destruccion, y la
reconstruccion Con una apropiada conservacion, estas ultimas dos etapas podrian
haberse eliminado

Segun estudios del Banco Mundial, ef déficit de conservacion ha fraido como
consecuencia la necesidad presente de reconstruir o rehabilitar 45% de la red vial
de la region. Aunque esta labor se efectuara a lo largo de varios afios, el costo total
representaria un esfuerzo desproporcionado. Si los paises hubieran aplicado una
adecuada politica de conservacion en el momento oportuno, habrian gastado sélo
entre la mitad y un tercio del valor que significa la restauracién y no tendrian que
preocuparse de la gigantesca labor que tienen por delante. No es exagerado decir
que actualmente se enfrenta un volumen casi inmanejable de obras de refuerzo,
rehabilifacion y reconstruccién; ademas, no existen organizaciones eficientes y
flexibles que puedan afrontar esta tarea descomunal con éxito, ni se dispone
tampoco de un financiamiento debidamente asegurado para poder solventarla

A finales de la década de 1980 la red carretera de América Latina y el Caribe,
presentaba graves descuidos. Gran parte de dicha infraestructura, se destruyd en
pocos afios como consecuencia de una inadecuada conservacién, producto de una
deficiente gestién de la conservacién de las redes viales de la region. Lo que
provoca un incremento innecesario en los costos de operacidn de los vehiculos y
una perdida evitable del patrimonic vial, que se estima en aproximadamente 10 mil
mitlones de ddlares anuales. Algunos paises gastan inutimente por esta razdn
hasta 3% de Producto Interno Bruto. Tomando en cuenta otros factores como

%2 Schiessler, Andreas y Alberto Bull. Caminos un nuevo enfoque para la gestion y conservacion de
redes viales, Chile CEPAL, 1994, p 12.
* Ibidem p. 13-14,
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accidentes adicionales, pérdidas en las cargas vy pérdida de tiempo de usuarios, ias

perdidas para las economias nacionales facilmente aumentan con un factor de dos

De ahi que organismos regionales como la CEPAL, comenzaran a analizar las

causas de la mala conservacion en la regién y a desarrollar un nuevo concepto

para el financiamiento y gestion de ta conservacion de las redes viales

Las tendencias generales en materia de carreteras, en América Latina y el

Caribe, (aunque no en todas partes con el mismo énfasis) son:

Atencion crecienté (aunque no suficiente) a la conservacion.

Creacion de fondos de conservacidon o© fondos viales, alimentados
principalmente con impuestos sobre los combustibles. Los hay va en
Guatemala, Honduras, Costa Rica, Nicaragua, El Salvador, Mato Grosso y Mato
Grosso do Sul (Brasil) Estudios e interés en Ecuador, Bolivia, Haiti y otros
estados de Brasil. En diversos paises son rechazados.

Tendencia a concesionar todas las vias concesionables por peaje. Esto ocurre
en algunos paises, como Chile, Argenting, Brasil, Colombia. En México se
detuvo su impulso como resultado del desastre financiero y técnico en dichas
vias. Hay interés en otros paises, pero no esta clara la viabilidad {en general,
los transitos inferiores a 2 o 3 mil veh/dia lo hacen dificil o imposible)

Tendencia creciente a hacer la conservacion por contrato y a reducir la
efectuada por administracidn. Es mas fuerte cuando existen fondos de
conservacion.

Introduccién de contratos de conservacién por niveles de servicio (es el polo
opuesto de precios unitarios). Hay mas de 30 mil Km. en AL, aundque con muy
variados alcances.

Desde hace mucho que hay una tendencia a contratar todas las obras,
mejoramientos, disefios y estudios

44

www mindspring com/~irfgtz/refcossp. himl
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Si bien es cierto, que a principios la década de 1990 hubo mejoras en el
presupuesto asignado a las redes viales la mayor parte se utilizé para
reconstruccién y en menor medida para conservacion, la cual normalmente tiene
una relacién beneficio/costo mucho mayor que aquella.

Se estima que solo una tercera parte de la red pavimentada principal esta en
buen estado, una tercera parte en regular y el resto en malas condiciones Aunado
a eslo, se encuentra la aplicacion ineficiente de dichos recursos, es decir, Ia mala

gestion de la infraestructura vial.
Entre las causas fundamentales de la ineficiente gestién se encuentran:

» La falta de un flujo adecuado y estable de recursos para la conservacidn vial
mediante los procedimientos presupuestarios normales, especialmente si su
asignacion depende del debate politico anual.

» La escasa eficacia y eficiencia de los organismos encargados de los

caminos *

El primer caso es el resultado de que el mantenimiento de los caminos es
politicamente poco atractivo, asi como de la falta de una cultura del mantenimiento
y de la poca comprensién de las consecuencias econdmicas de una insuficiente
consetvacion En el segundo se debe a que la gestidn se lleva a cabo por
organizaciones dependientes de la administracion publica. En tanto que la
construccion, rehabilitacion y parte del mantenimiento de caminos se ejecuta por
contrato, ila planeacion, contratacién, supervision y la mayor parte de Ia
conservacion se efectua directamente por dichas reparticiones pudblicas, que
enfrentan los problemas tipicos de la administracién ptblica, como exceso de
personal, falta de disciplina y conirol, falta de incentivos y sanciones, e incluso,

corrupcion ¢

4 gchliessler, Andreas y Alberto Bull, Op. ¢if.p 6
4 www.mindspring com/~irfgtz/refcossp himl
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Los mayores problemas que enfrentan los paises en la materia, son de indole
institucional, destacandose las limitacicnes de los recursos humanos, sistemas de
financiacién inadecuados, falta de responsabilidades claramente definidas,
estructuras de administracion ineficientes vy sistemas de gestion débiles, lo que da
lugar a la falta de objetivos claros, la ausencia de autonomia y de un sistema de
responsabilidades y controles en el plano gerencial.

Para Heggie y Vickers, la razén por la cuaf las politicas de mantenimiento vial
son deficientes se debe, en parte, al marco institucional dentro del cual se
adminisiran los caminos y carreteras. No se administran conforme a la dinamica de
precios que se impone en la economia de mercado. No hay restricciones
presupuestarias absolutas (es decir, un vinculo directo entre los ingresos vy los
egresos), no hay un precio que racionalice la demanda. El Estado pocas veces
establece objetivos claros (con frecuencia los organismos de vialidad se ven
obfigados =z contratar personal innecesario y a construir carreteras
antieconémicas), los administradores cuentan con pocos incentivos para reducir
costos {(una reduccidn importante de costos puede resultar en una menor
asignacion de recursos para el periodo siguiente), las sanciones son pocas, la
aplicacion de sanciones disciplinarias al perscnal no es facil y rara vez se castiga a
los administradores por mal desempefio *’

Le ahi que s¢ planteg una nueva manera de enfrentar fa problematica de las
vias publicas Sin duda, la construccién de infraestructura carretera fue una tarea
necesaria, sin embargo, actualmente la tarea prioritaria, es conservar para
beneficio de los usuarios el sistema ya creado mediante un nuevo concepto de
gestidn, que a su vez se inserte en un sistema totalmente distinto del que ha regido
en los paises de la regibn. Se ha planteado la superacién de las causas
fundamentales (sistema inadecuado de financiamiento para la conservaciéon v su
forma de gestibn) mediante un nuevo esquema, donde se asegure un
financiamiento oportuno, suficiente y estable para conservar la red vial, a través de

" Heggie, G. lan y Piers Vickers Op., cit p. 21
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pagos que efectien los usuaries para tal fin vy nuevas reglas del juego para su
gestion.

A finales de la década de 1990 hubo importantes avances en la constitucion de
nuevos esquemas de financiamiento y gestidn vial en América Latina y el Caribe,
donde se incluyen paises como Guatemala, Costa Rica y Honduras, El Salvador,
Nicaragua, Argentina, Brasil y Chile.

Desde 1987 ha estado en operacidn el Fondo Privativo {cuenta especial) de
Conservacidn Vial de Guatemala. E! Fondo esta integrado, en caracter de impuesto
vinculado a un fin especifico, por una parte def impuesto a los combustibles, en un
monto equivalente a unos 4 centavos de ddlar por litro, cuyo producto se deposita
mensualmente. Dicho fondo cuenta con un consejo consultivo, integrado por seis
miembros, de los cuales tres representan a los transportistas, agricultores y
contratistas. Se ha reunido regularmente dos veces al mes, asesorando en todo lo
referente al funcionamiento del Fondo y fransmitiendo las opiniones de los usuarios
acerca de las politicas de mantenimiento.*

A mediados de 1998 se aprobd en Costa Rica la ley del Consejo Nacional de
Vialidad (CONAVI) y su respectivo reglamento. EI CONAVI sera el responsable de
llevar a cabo la gestion de la red vial nacional Administra un fondo vial, financiado
por una contribucion especial de 15% sobre el precio de los combustibles y la mitad
del producto del impuesto a la propiedad de los vehiculos En el Consegjo del
CONAVI tres de sus siete miembros provienen del sector privado costarricense.

En Honduras, luego de un periodo de letargo, a fines del afio pasado se
modifico la legislacion existente, aprobada en 1993, para precisar la fraccidn del
impuesto a los combustibles que ingresarz al Fondo de Conservacion Vial. Tres de
los ocho integrantes del Comité del Fondo de Honduras representan al sector
privado.

Por su parte, en El Salvador y Nicaragua estd muy avanzado el proceso de
redaccion de las leyes que crearan los respectivos fondos. En ambos casos, se
prevé la instalacién de entes auténomos que los gestionaran, contando en sus

% www. eclac clitransporte/noticias/bolfallf9/5009/fal 151 htm
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directorios con una importante representacidn (al menos 50%) de los usuarios
directos e indirectos El cargo en los combustibies se define como una tarifa por el
servicio de mantenimiento vial y no como impuesto vinculado (earmarked iax).
Ademas, la gestion del Fondo debera efectuarse segun principios empresariales de
eficiencia y eficacia.

En Nicaragua, el Gobiernc cuenta con mayoria en el Congreso y hubiera
podido aprobar la ley sin grandes inconvenientes, pero ha preferido que ella cuente
con sustento popular previo. Por ello, esta desarrollando una amplia campafia de
divulgacion publica sobre la importancia del Fondo de Mantenimiento Vial, que
podria servir de ejemplo para otros paises que quieran obtener el apoyo de la
ciudadania.

Por otra parte, se encuentra la contratacidén de la conservacién por estandares,
niveles de servicio o por resultados. Esios contratos son cada vez mas aceptados,
al punto que paulatinamente se estd comenzando a considerarlos como un
procedimiento normal de coniratacion Este tipo de contrato se caracteriza por
exigir del contratista que conserve las vias en condiciones siempre mejores que las
que se hayan estipulade, siendo de su respensabilidad pregramar y llevar a cabo
las acciones necesarias para ello. Los pagos al contratista se efectuan
habitualmente mediante un monto fijo mensual, sin importar los volUmenes de obra
efectivamente realizados en el periodo, lo cual es un fuerte incentivo para aumentar
la eficlencia, reducir los costos y trabajar en forma esencialmente preventiva. Por
otra parte, los usuarios tienen claro el estado de las vias al que pueden aspirar. Lo
mismo es valido para los organismos viales, cuyos funcionarios suelen estar
desorientados en este aspecto. Sin duda, elle redundara en una mejor condicion de
los caminos. '

Otra innovacion es la creacion de microempresas en Colombia, Guatemala y
Uruguay, que se encargan de la conservacion rutinaria de gran cantidad de
kildmetros, las cuales estdn integradas de entre 10 a 15 trabajadores,
demostrandose asi su viabillidad. Sus plazos son de uno o dos afios y abarcan
entre 40 y 60 kilbmetros, aunque algunos superan los 150 kildmetros. Los contratos
que incluyen rehabilitacibn o conservacidon periddica han sido otorgados
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generalmente a empresas constructoras, con plazos de dos a cinco afios, con
longitudes entre 120 y 400 kilbmetros de vias.*®

Cuadro 32
Contratos de conservacién vial por niveles de servicio. Contratos vigentes
Cantidad Km . . ” Monto
contratos {total) km {promedio) || Plazo (aftos) || Tipo de conservacién (mUS/km)
Argentina 61 11813 194 5 R 10
Chile 2 TAT 374 5 I-R 32
Guatemala 130 4200 2 1" R 17
Uruguay {C) 6 1486 248 4 RP 70
Unuguay (M) 10 1823 182 2 R 38
Uruguay (U} 1 143 143 3 R-P 2im2
210 20212 200
{: rehabilitacion iniciat {U): contrato en zona uthana
R: conservacidn nitinaria {C): contratistas tradicionales
P: conservacion periédica (M) microempresas de ex funcionarios
*: tenovables por un periodo igual

Fuente:www eclac.cliransporte/noticiasibolfall/8/5018/fal160 him

Hay también serio interés en preparar contratos en Guatemala, Costa Rica,
otros estados y municipios de Brasil, Ecuador y Perd. Estos contratos se estan
otorgando también en paises desarrollados: hay importantes contratos R-P en
Australia, Virginia, USA y Nueva Zelanda, abarcando méas de 1200 kilémeiros.

*® Ibidem.
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Cuadro 3 3
Caracteristicas de fondos viales
Guatemala Costa Rica Honduras
Cestino recursos CS-RCT {a) CS-R-CT {b} CSR(c)
Red objeto ) Y] Nacional IU (d) 14 (e}
- Tasa fija por galén 15% de precio 40% de impuestos

Ingreso prncipal Combustibte (7 combuslibles sobre combustibles
Caracter ingreso prncipal v I v
Caracter del consege Asesor Ejecutivo AsesorfEjecutivo
Integrantes del censejo 33 4-3 53
Régimen del personal Privado Péblico Piblico-Privado
Empleo de Ley de contratacion No Si Si

) ; (a) 76% ha sido para conservacion
g.s;eﬂnéﬁm " {b) politicas priorizan Ja conservacién
C.T' mejoramiento y construccién {¢) 12 Tey asegura al mencs &1 80% a la censervacion
U: ]me:urbano o rural {d) se excluyen expresamente las vias municipales

- . {e) vias deben ser mantenidas (estado bueno o regular)

1V impuesto vinculado {fearmarked 1ax) (1/Q 1 (aprox. USS 0 15) por galéa

Fuente: Fuente:www eclac ¢lfiransporte/nolicias/bolfal/g/5018/fal160 htm

£n este cuadro se muestran las caracteristicas de los tres fondos existentes.
Los rasgos notables son la participacién de usuarios directos e indirectos en los
consejos de administracién de los recursos v una ampla prioridad para el
mantenimiento En los fres casos el caracter juridico de los ingresos de los fondos
es el de impuesto vinculade y no ef de pago de una tasa por un servicio. Al
recaudarse los recursos mediante el mismo circuito de los impuestos, es posible
que por diversas causas se produzcan dilaciones en su flujo, lo cual ya se ha
observado en diversas ocasiones

En el campo de la institucionalidad se estan materializando varias iniciativas. El
Consejo de Directores de Carreteras de Iberia e Iberoamérica estd interesado en
fomentar el empleo de indicadores de desempefio institucional y de condiciones de
la red vial. Estos valores permitirian apreciar la evolucion del servicio prestado por
los organismos viales y ayudarian a auteridades, jefaturas de las entidades vy
publico en general, a juzgar la calidad de la labor llevada a cabo Algunas
instituciones ya estan iniciando esta practica

% www eclac clftransporte/noticias/bolfall/8/5018/fal 160 hitm
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Importantes evolucicnes son las experimentadas por las Direcciones
Nacionales de Vialidad de Argentina v Uruguay ya que, mas del 60% y 40%
respectivamente. de las redes a su cargo, han pasado a ser conservadas por
resultados mediante concesiones o contratos por estandares, lo que ha traido
significativos mejoramientos en {a gestidh y en el estado de los caminos.

Por su parte, el Instituto Nacional de Vias de Colombia ha establecido
administradores viales en todos los caminos de su jurisdiccion Estas son pequefias
empresas consultoras que asumen el manejo primario de las rutas a su cargo, con
diversas tareas como manejar el mantenimiento por contrato, vigilar el derecho de
via, hacer pequeiios disefios, levar estadisticas de accidentes, etc Asi cada
kilbmetro de via tiene un encargado responsable, plenamente identificado, y de
cara visible ante el publico usuario

Ademas, en el mundo actual se espera de los organismos viales el desarrollo
de una actitud de servicio a los usuarios directos e indirectos, a quienes debe
considerarse auténticos clientes y objeto primordial de su actuacion.

Como una forma de facilitar el mejoramiento del desempefio, se planted la
conveniencia de establecer politicas viales y de transporte explicitas, que orienten
las acciones de las autoridades, organismos publicos, usuarios, contratistas,
consultores, y en general, de todos los que intervienen en el sector. Asimismo, se
recomendd que los organismos viales formulen una visién de desarrollo futuro y un
plan estratégico que permita alcanzarla.

Es comun considerar que en el campo vial intervienen los sectores publico y
privado. Ei primere gjerce la propiedad de las vias y actoa como gestor, mandante
y parcialmente, como ejecutor por administracion; el segundo, con una participacién
creciente, cumple roles de contratista, consultor o concesionario. Sin embargo,
aitimamente ha surgido con fuerza la participacion de los usuarios. Estos y, en
general, la comunidad, ya no son més pasivos y resignados receptores de lo que
los demas hacen, fransformandose por el contrario en actores que exigen ser
tenidos en cuenta en forma especial

En términos generales, al sector pubiico le cotresponde la fijacidn de las
politicas y la gestion general del sistema vial, y al privado, |a gestién especifica y la
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produccion de la infraestructura y los servicios. Los usuarios son los destinatarios
de dichas acciones, pero también quienes en ultima instancia, las financian con sus
contribuciones Por ello, tienen derecho a ser oidos en cuanto a la extensién y
estado de la red, vy la calidad del servicio prestado por los contratistas, para lo cual
deben abrirseles mecanismos institucionalizados de opinar, particularmente con
relacion a la definicion del interés publico con relacidn a los caminos y reclamar por
las deficiencias que advirtieren. Por otra parte, resulta indispensable
proporcionarles todo tipo de informacion acerca del desarrcllo de ia red y del
desenvoivimiento de los organismos encargados de ella.%*

Podemos sintetizar los elementos mas importantes del concepto de reforma en
los paises de América Latina y el Caribe, como:

+ Creacion de fondos de conservacion vial auténomos, controlados por los
usuarios de vias y financiados mediante cargos o tarifas cobrados a dichos
usuarios

+ Transformacién de administraciones viales existentes en agencias viales
auténomas. .

» Establecimiento de empresas de gestion de conservacion vial,
responsables de la gestién de redes viales mediante contratos de largo
plazo; los pagos a las empresas se efectlan sobre la base del
cumplimiento de estandares preestablecidos en las vias y no en funcidn de

voliimenes de obras ejecutados. 5

Como se puede observar en las regiones y paises analizados, las politicas viales se
adecuan a las tendencias globalizadoras de la economia mundial y a satisfacer las
necesidades de infraestructura vial que los paises requieren, mediante una gestion piblica
dirigida a fa eficiencia de la accién gubernamental

* www eclac clitransporte/noticias/bolfall/8/5018/fzi160.him
* hit:fiwww eclac. clipublicaciones/medioambientef5/icl1095/spaprog htm
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CAPITULO IV
LAS POLITICAS CARRETERAS DE LOS SEXENIOS 1989-2600

La crisis de finales de los setentas marcd para muchos paises los limites del
modelo de desarrollo que venia dandose desde la posguerra. Hoy el mundo se mira
de una manera distinta, ya no existen acontecimientos aislados, la aceleracion del
progreso cientifico y fecnoldgico, la globalizacion econdmica y el impacto de los
problemas ambientales lo concretizan. Desde la perspectiva global del sistema
capitalista tres cambics han sido obligados: en lo econdmico, una nueva divisidn
internacional del {rabajo, en io ideoldgico el resurgimiento del paradigma liberal ¢lasico
y en lo politico un cambio en fa relacion Estado-Sociedad. En este panorama se ubica
la dinamica modernizante del México del fin del siglo XX, donde el Estado reforma y
reconfigura su tarea de conducir y administrar el cambio.

Se abandona la imagen del Estado benefactor, paternalista y empresario y se
adopta una imagen de Estado minimo, versatit en su estructura y eficiente en su
accion. La gestién publica infenta asumir nuevos modelos que permitan una accién
puahblica eficaz fundada en la cogestidn y la democracia.

Hoy en dia, la humanidad enfrenta nuevos procesos sociales que constituyen un
compenente importante para la transformacion de las sociedades de cara al siglo XXI.
En este tejido percibimos la necesidad de pensar y reflexionar los acontecimientos
mundiales de una manera distinta, esto es, repensar las estructuras de mercado, la
figura del Estado y el papel de la administracion publica, el significado del
nacionalismo y la importancia del medio ambiente y la ecologia_1

Durante los uliimos afios, la movilidad ha experimentado un fuerte incremento,
como fruto de la globalizacién de la economia y del aumento de relacicnes
comerciales entre los distintos paises y regiones Ese incremento se ha traducido en
una mayor demanda de infraestructuras de transporte para satisfacer esas

' Dillares Cisneros, Maria Estela. ‘México en la perspectiva global del cambio estructural; Estado
moderno y gestion estratégica”, Revista Gestion y Estrategia. No. 4 UAM, Azcapotzalco, Ediciones
internet www .azc uam mx/gestion )
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necesidades En este sentido, la creacién de infraestructura tiene una importancia
trascendental en la mejora de la economia de un pais, tanto por el efecto multiplicador
derivado de {a inversion publica, como por los costes ahorrados en el transporte de
perscnas y mercancias Es en el marco de este escenario en que se realiza la gestion
de la infraestructura caretera nacional del afio 1989 al 2000, la cual no dio los
resultados esperados por los goblernos correspondientes, debido en gran medida a la
falta de instituciones eficientes y ausencia de capacidad de una gestidn publica que
respendiera a las exigencias de una scciedad en constante cambio.

4.1. Problemética actual

Durante el periodo en estudio, en el contexto de ajustes de la economia
mexicana, se observaron cambics importantes en la infraestructura carretera
nacional, como resultado de politicas gubernamentales orientadas a la
modernizacidn del Estado, frente al agotamiento del modelo apoyado en su extensa
participacidon y proteccionismo en la economia. El nuevo modelo de Estado se
apoyo en la desregulacion econdmica orientada a la eliminacion de los monopolios
publicos v a la introduccion de una mayor competencia en |a economia Lo que
sumado a la escasez de recursos publicos destinados a la inversion en
infraestructura vial, dio lugar a que el gobiemo apoyara la participaciéon de la
inlciativa privada en la construccidbn y operacidon de carreteras de altas
especificaciones, dando por supuesto que en manos de ésta, se incrementaria su
productividad Tal decisién en lugar de resolver la problematica de la gestion
{financiamiento, construccion, conservacion, etc ) de la red vial federal y de altas
especificaciones la profundizé en la medida que los recursos financieros se hicieron
mas es¢asos, por un lado y, por ofro, la deuda gubernamental se incrementd de
manera notable como resultado del rescate carretero.

E} desempefio de la infraestructura carretera continua siendo deficiente, se
profundiza la brecha entre los estados del norte y sur del pais. Los primeros
aprovechan las oportunidades de apertura al mercado exterior y tratan de
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insertarse favorablemente al proceso de globalizacién de la economia mundial,
mientras en los segundos. la marginalidad se incrementa, sobre todo para la
poblacién mas pobre.

En México enire el 60 y el 80 por ciento del transporte de pasajeros y de carga
se desplaza por caminos y carreteras que a su vez son las principales vias de
accesc a las comunidades rurales, sin embargo, un nimero considerable de
carreteras federales se encuentran mal administradas y carecen de un
mantenimiento adecuado. No obstante que a partir de 1993 los niveles de inversién
han evitado mayores dafios a su estado fisico, ello no ha permitido superar los
rezagos acumulados en este importante renglon. Lo anterior ha provocado
desincentivos tanto a la inversién publica como privada y externalidades negativas
a los usuarios y consumidores.

El bajo rendimiento en la red federal de carreteras se puede atribuir, en su
mayor parte, a problemas de indole técnica, financiera o politica y éstos, bajo la
forma de politicas incoherentes e implementacién ineficiente. Lo que se traduce, en
insuficiente mantenimiento, equipos anticuados y construccion deficiente, ademas
de la falta de personal capacitado.

Lo mas frecuente es que se hagan arreglos superficiales ¢ técnicamente
inadecuados y en el peor de los casos ningun tipo de conservacion, en buena
medida debido a la carencia de recursos y a la falta de una vision eficientista a
largo plazo por parte de las autoridades. '

Ante las actuales circunstancias parece imposible financiar la conservaciéon de
las redes nacionales con fondos procedentes de los ingresos fiscales La
experiencia indica que ofros proyectos gubernamentales como construcciones
nuevas y asistencia social, entre otros, terminan por actuar contra el presupuesto
de conservacidon, usualmente menos atractive y lucidor. Como resultado, este
presupuesto se dedica a situaciones de emergencia Se estima muy dificil que un
esquema basado en la actuacién UGnica del sector publico pueda conducir a una
organizacién eficiente de la problematica vial. Pocos servidores publicos enterados
de la problematica tienen verdadero poder para resolver los problemas y pocos
hombres con capacidad de decision de ampilia cobertura tienen la suficiente
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motivacién y conocimiento de los problemas para llegar a las decisiones mas
correctas.

Por otra parte, en lo referente a las autopistas persiste el problema de la forma
de continuar con la figura de concesién de autopistas a la iniciativa privada y
aunque ya se cuenia con un esquema financierc que prevé un plan de la fuente de
pago vy ia identificacién v asignacion de los riesgos, las instituciones que permitan
sd implementacién atn no se definen en su totalidad, lo cual no asegura que esta
infraestructura cumpla un papel mas importante en el proceso de desarrollo del

pais.

4.1.1. México frente a Iz globalizacién econémica.

En la actualidad la economia mundial enfrenta una nueva clase de competencia
industrial; han surgido nuevos rivales interacionales gue ofrecen condiciones mas
ventajosas en materia de costos, productividad o apoyo del gobierno; los nuevos
productos o procesos han creado importantes posibilidades de comercializacién y
produccion; y los répidos cambios en cuanto a tecnologia de produccién vy
comunicaciones han transformado la dinamica de la competencia de la economia
mundial. La adaptacién de la oferta a las variaciones diarias de la demanda
constituye una caracteristica fundamental de la nueva situacion competitiva
mundial 2

A finales de la década de los ochenta y como mecanismo para superar la crisis,
{reflejada en los problemas del sistema financiero, los altos Indices de inflacién, un
creciente desempleo, et deterioro de los términos de intercambio, una agobiante
deuda externa, el incremento de los niveles de pobreza extrema, la inestabilidad de
las instituciones, y en problemas de legitimidad y racionalidad del Estado), se define a
partir de 1982 una estrategia de ajuste y cambio estructural de la economia
acompafiada con otra de modernizaciéon econdmica y apertura comercial. Se

2 1srael, Arturo, Gestion de la infraestructura en el decenio de 1990, Documentos para discusién del
Banco Mundial No 171s Washington. D C. Banco Mundial 1993 p 43
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intensifica el proceso de globalizacion de la economia mexicana, el cual se
manifiesta a partir de importantes transformaciones econdmicas, politicas, sociales
y tecnoldgicas. Se refuerza la conformacion de un mundo globalizado
gconémicamente a través de mercades financieros y comerciales. Las politicas de
desarrollo econdmico y financiero son dirigidas y orientadas por organismos
internacionales con la finalidad de mantener y preservar al capitalismo como
régimen mundial predominante

La globalizagién es entendida como el movimiento acelerado de bienes
econdmicos a través de las barreras regionales y nacionales. Es un proceso que
borra las fronteras econdmicas, para que los movimientos de bienes y servicios no
tengan restricciones. Este intercambio incluye personas, productos vy
fundamentalmente, las formas tangibles e intangibles de capital. Su efecio
inmediato es la integracién de procesos productivos a través de las fronteras entre
paises y regiones, asi como entre los actores econdmicos mismos, incrementando
de esta manera, las dimensiones de los mercados y su interdependencia
econdmica ® Se trata de la interdependencia y de la imbricacién cada vez mas
estrecha de las economias de numerosos paises, sobre todo el sector financiero,
ya que la libertad de circulacién de capitales, de flujos financieros, es total y hace
que este sector domine, muy ampliamente, la esfera econdmica. La globalizacion
constituye la nueva forma de acumulacidn, concentracion y centralizacion del
capital a favor de los paises desarrollados. Se erige como una nueva forma de
colonialismo que refrenda el poder los palses ricos sobre los pobres

Se debilitan los planteamientos de la “soberania nacional® a favor de los de la
globalidad, la cual expresa una creciente interdependencia de las economias
nacionales y la emergencia de un sistema trasnacional bancario-productivo-
comunicativo que es dominante, y cuyo ascenso coincide con un debilitamiento reai
de la soberania de los Estados-nacion *

% Calderén Ortiz, Gilherto. 'Movimientos sociales y gobernabilidad en ef momento aclual’, Revista
Gestién y Estrategia Num. 14, México, UAM-A, Edicién internet, www azc uam mx/gestion.

4 Gonzalez Casanova, Pablo “Globalidad, necliberalismo y democracia® El mundo actual: situacion
y alternativas. México, ClICH-UNAM-SXXI, 1996, p. 45,
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La globalizacion sacrifica al mercado nacional, en particular de los paises en
desarrollo, que es uno de los fundamentos del poder del Estado nacidén. Anulando
al mercado, modifica el capitalismo nacional y disminuye el papel de las empresas
locales y de los poderes piblicos

Las empresas locales, incluso fos Estados, ya no disponen de los medios para
oponerse a los mercados. Quedan desprovistas de instrumentos para frenar los
formidables flujos de capital, muchas veces especulativos, ¢ para oponerse a la
accion de los mercados contra sus intereses v los intereses de los ciudadanos. En
general, los gobiernos se someten a las consignas de politica econdmica definidas
por organismos mundiales como el Fondo Monetario Internacional. el Banco
Mundial o la Organizacién Mundial de Comercio, que ejercen una verdadera
dictadura sobre la politica de los Estados ®

En este panorama se ubica el proyecto modemizador del México de fin € inicio del
nuevo siglo, donde el Estado se reconfigura para llevar a cabo la conduccidn y
. administracién del cambio. El nuevo enfoque de gestién, denominado estratégico,
coloca el énfasis en el plano de la calidad de las intervenciones del gobiermo vy no
tanto en su magnitud. Este enfoque sugiere una accién participativa del Estado en
rubros claves de la economia, austeridad financiera plblica y privada orientada a
promover el ahorro y la inversion, la promocion de proyectos de infraestructura que
contribuyan a un mejor escenario competitive, una politica de absorcion, adaptacion y
creacion tecnolégica, ta formacién de capital humano, el fortalecimiento financiero de
pequefias y medianas empresas v la preservacion del medio ambiente ®

En México el proceso de globalizacion se manifestd abiertamente durante el
gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), dirigido sobre la base de la
ideclogia neoliberal, de la privatizacidn de la economia, v de la apertura de sus
fronteras al intercambio comercial, bajo la idea de un Estado mas “democratico y
eficiente”. Politica que se continud durante el periodo de Ernesto Zedillo, ¢on una
clara tendencia para introducir al pais en dicho proceso

$ Ramonet, Ignacio. Impacto de la globalizacién en los paises en' desarrolfo. www . memeria com
mx/143/ramonet
8 Diltares Cisneros, Maria Estela. Op off
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La estrategia declarada por estos gobiernos, fue impulsar una modernizacién
de la estructura econdmica de México a partir de un sector publico eficiente, con la
idea de satisfacer las necesidades de infraestructura econdmica vy social
indispensables para el desarrollo, una mayor competitividad en lo interno y en o
externo y un sistema de regulacion econdémica enfocado principalmente a la
privatizacién de empresas propiedad del Estado vy de esta manera, alentar la
actividad de los particulares nacionales y exfranjeros

La globalizacién es un proceso complejo y, por lo tanto, tiene numerosas
consecuencias que atarien al bienestar social, a la economia, el medicambiente, a
la democracia, al poder de los estados nacionales, a la cuestién nacional, entre
otros aspectos Se inserta en el marco de un nuevo orden mundial donde en el
plano econémico, se le otorga al mercado un rol preponderante: se impone como el
instrumento més apropiado para manejar los intereses competitivos.

En el plano politico, por su parte, la democracia representativa es considerada
como el medio de mayor eficacia para elegir entre orientaciones politicas
diferentes. En el plano social, las cosas no estan muy claras. Sin embargo, una
tendencia parece imponerse; los gobiernos abandonan la pretensién de una
sociedad méas equitativa que asegura el bienestar social para el conjunto de los
ciudadanos, propiciando en cambio, el surgimiento entre los individuos, de
atomizadas formas de autoayuda, mediadas por el mercado y no por formas
colectivas de solidaridad

La consecuencia de la globalizacién es la destruccién de lo colectivo, la
apropiacién de las esferas pablica y social por el mercado y el interés privado. La
globalizacién no se reduce a la simple apertura de fronteras; traduce sobre todo el
creciente poder de los mercados financieros, el retroceso de los Estados
nacionales y las dificultades para establecer poderes supranacionales capaces de
orientarla hacia el interés general 7

Estas consideraciones que dominan en la politica econdmica contemporanea, de
algin modo, configuran un sistema politico, econdmico y social ligado en forma
indisoluble a dos procesos estrechamente relacionados: la disputa derivada de la

" Ramonet, Ignacio. Op. ¢it
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economia global y; la dinamica del desarrollo tecnoldgico, que ademds de generar las
condiciones para ia consolidacién de un cierfo sistema, imponen a escala planetaria
un nuevo paradigma del quehacer eficiente, entendiendo por ello la sustitucion de un
modelo rector del progreso tecnoldgico-comercial que las empresas utilizaban para
identificar y desarrollar los procesos, productos y sistemas de gestién mas rentables a
partir de las alternativas tecnologicas que estaban disponibles en el mercado. &

En el nuevo escenario mundial factores como la calidad, el tiempo de entrega, la
comercializacion, los servicios y la capacidad de adaptarse rapidamente a los
cambios en la demanda se tornan cruciales para conquistar y mantener mercados. La
universalizacidn de los mercados y los nuevos procesos de produccion requieren un
mejoramiento sustancial de la calidad de la infraestructura. La infraestructura fisica se
convierte en la columna vertebral de fa competitividad. Se determina que una
infraestructura fisica muy avanzada (de transporte maritima, aérea, vial y ferroviaria
de telecomunicaciones electricidad, etc, es condicidon previa para el aumento de la
productividad y el éxito en la competencia intemacional ® '

La creciente universalizacion de los mercados permite que los productores
busquen ventajas en materia de costos de suministros y otros insumos en todo el
mundc. Asimismo, las preferencias de los consumidores estin cambiando
rapidamente en muches mercados, a medida que se difunde la informacion sobre
nuevos productos y que sus ingresos aumentan, o que los vuelve mas selectivos,
aunque también mas antojadizos. Este panorama cambiante requiere respuestas
rapidas en cuanto a insumos produccion y comercializacion, la flexibilidad y pronta
entrega en cualquier lugar del mundo. '°

La globalizacidon trae aparéjado el surgimiento del paradigma del quehacer
eficiente, que impone a los paises en desarrollo como el caso de México, un mismo

patrén de eficiencia que el utilizado por las economias desarrolladas; que exige

® Ramirez Faundez, Jaime ‘La globalizacion, la competencia y e surgimientc de un nuevo
paradigma de eficiencia”, Revista Gestidn y estrategia No 8 jul-diciembre 1995 Meéxico, UAM-A
Edicion internet, www aze uam mx/gestion.

Alavi, Hamid Infernational competitiveness: determinants and indicators Documento de trabajo
No. 29 del Departamento de Industria y Energia. Washington D .C |, Banco Mundial 1990, parrafo
4,32
" Israel, Arturo Op. cit, p 45,
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formas homogéneas de produccion y a aquellas economias incapaces de innovar
se les expulsa del mercado mundial en tanto no saben ¢ no pueden reinsertarse
competitivamente. Los impactos que provoca esta sociedad global ha acelerado y
profundizado la diferenciacion entre pafses en desarrollo en términos de su
capacidad para obtener ventajas de los flujos internacionales de inversiones y
comercio. Se ha dividido al mundo en regiones y paises que participan en y se
benefician de ella y los que no lo hacen.

En nuestros paises, la vida cotidiana no es igual para todos. Nuestros paises
viven el efecto-precariedad y el efecto-provisoriedad. E! primero, para los excluidos:
aumento de la pobreza, inequidad redistributiva, injusticia social, violencia,
inseguridad fisica, en el empleo y en los ingresos El segundo, para los integrados:
diversificacion progresiva del consumo y veloz incerporacién de las ventajas del
avance tecnologico y movilidad incesante entre emisores y receptores

La globalizacion es cada vez mas excluyente. En nuestro planeta, el quinto mas
rico de la poblacidn dispone del 80 por ciento de los recursos, mientras el quinto
mas pobre dispone de menos del 0 5 por cienfo. La disparidad de ingresos entre el
20% mas rico y el 20% mds pobre se habia duplicado entre 1960 y 1990."

El numero de personas que vive en {a pobreza es mas grande que nunca y la
distancia en términos relativos entre los paises desarrollados y en desarrollo nunca
fue mas importante. La fosa que separa ef Norte del Sur es hoy tan grande, que
resulta dificil imaginar céme podria desaparecer. Las exportaciones mundiales se
han més que duplicado, pero la participacion en ellas de los paises menos
desarrollados pasé del 0.6 en 1980 al 0.5 en 1990 y al 0.4 por ciento en 1997 %
Podemos verificar con satisfaccion que en los (ltimos veinte afios mas de 100
paises se desprendieron de regimenes militares o de partido unico y que, por
primera vez en la historia, ia mayor parte de ia humanidad vive en democracia.
Pero el desastre econdmico pone en cuestién el progreso de las libertades civiles

" Kliksberg, Bernardo. "Ei redisefio del Estado para el desarrollo socioeconémico y el cambio. Una
agenda estratégica para la discusion, &£/ redisefio del Estado Una perspectiva infernacional, México
INAP-FCE 1994, p. 22.

2 Banco Mundial ¢Qué es la globalizacién (Primera parte) http://wbln0018 worldbank org/
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en muchos pafses en desarrollo. La pobreza disminuye el sentido de la
democracia '

La globalizaciéon constituye un aspecto fundamental a tomar en cuenta en &l
proceso de gobernabilidad™ Sumado al surgimiento de una economia
mundializada que ha convertido al planeta en una real aldea global nos
encontramos frente a un contexto mundial marcado por la incertidumbre, donde
adquiere vital relevancia el caracter contradictorico de los procesos de
transformacién, que ademas, adquieren rasgos de globalidad. El mundo actuat se
enfrenta a grandes retos, donde la combinacion perversa de una rapida
transformaciéon tecnoldgica v un cambio acelerado de antiguos esquemas de
decision gubernamentales debilitan a muchos paises.'

Tanto la globalizacién, como la apertura econdmica han producido diversos
grados de inestabilidad globales y locales, donde como siempre, solo algunos
paises resultan beneficiados Aunque la mayoria (incluyendo los desarrollados’®),
ya resienten los efectos negativos de la misma. La globalizacién ha traido para los
paises en vias de desarrollo, una profundizacién de las desigualdades,
aumentando las tensiones y creande condiciones para el surgimiento de cambios,

*® Ramenet, Ignacio. Op. cit,

La crisis de [a gobernabilidad se caracteriza por la falta de equilibrio entre las demandas de la
sociedad y las respuestas {peliticas aplicadas) por parte del gobiemno, y por otro, mas general, la
legitimidad otorgada por el pueblo correspondido por [a eficiencia gubernamental. La gobernabilidad,
es objeto de discusion en el marce de la reflexién teérica sobre el future del Estado; en particular del
que se ha suscitado en paises menos desarrollados, donde ésta, ha adquirido una notable
connotacitn socicecondmica a traves de la cual se pretende asegurar el crecimiento y la superacion
de la marginacién social y de la pobreza. Son cuatro las areas donde pueden presentarse problemas
de ingobernabilidad:

+ El mantenimiento de! orden y de la ley, lo que implica que haya una reconocida capacidad del
gobierno para mantener ¢ restaurar rapidamente un nivel minimo de orden; el cumplimiento minimo
de Ia legislacién y de las politicas gubernamentales y de la ejecucion de las érdenes de gobierno

+ La capacidad de gobierno para llevar adelante una gestién eficaz de la economia

+ La capacidad del gobierno para promover el bienestar social y garantizar servicios sociales
minimos.

+ El control del orden politico v la estabilidad institucional. este es, la capacidad del sistema politico
para incorporar, resfringir 0 acomodar -de acuerdo con pautas institucionalizadas- a individuos y
grupos que buscan influir en el juego politico, con el propdsite de permitir ef flujo eficaz en la toma
de decisiones Camou, Antonio. “Gobernabilidad y Democracia® Cuademnos de Divulgacion de la
Cultura Democratica N° 6, México, IFE 1997 pp. 26- 28

Kllksberg. Berardo. Op. ¢t , pp 19-22.

® Por ejemplo grandes migraciones de la poblacién de paises pobres hacia los ricos. en todo el
mundo.
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los cuales, muchas veces se encuentran mas alld del control de ios gobiernos
nacionales y responden a necesidades ajenas a la problematica nacional e incluso
se confraponen a ésta

La globalizacion ha modificado las alianzas politicas tradicionales y esta
obligando a los gobiernos a modificar sus decisiones, para complacer a los
intereses cuya cobertura internacional les permite influir desmedidamente en
paises lejanos La faita de control sobre las variables financieras y monetarias ha
puesto en tela de juicio a la soberania, tal como se conocia y ha limitado las
posibitidades de intervencion en el plano interno para corregir los efectos negativos
que las transformaciones globalizadoras produce.”

La brecha que separa a los paises ricos de los pobres sera el principal
problema al que se enfrentara ia humanidad en los préximos arios, resaltando las
presentes diferencias economicas mundiales, la vasta y extrema pobreza
enfrentada al exceso de riqueza y el muro de la insolidaridad. '

En cada pais no importa cudles son los indicadores de su desarrolie, las
situaciones concretas que mas preocupan, los desafios inmediatos que se
presentan son: adaptarse rdpidamente a las condiciones exigidas por la
mundializacién de los mercados y olvidarse de lo nacional, o volver a las
comunidades primigenias y a las identidades étnicas, regionales ¢ religiosas para
defender lo que se siente amenazado, lo cual en esta situacion, es igual al suicidio.
La globalizacién puede verse como una amenaza o como una estructura de poder
monolitica que se nos impone implacablemente y que puede impedir la
gobernabilidad. En este sentido, legitimidad y la eficacia, se constituyen en
elementos necesarios para ia estabilidad del gobierno y del orden social, De esta
forma la gobernabilidad consiste en la capacidad de un gobiernc de ejercer a la vez
estas dos funciones.

lLos riesgos son evidentes en sociedades que se diferencian -en parte
importante- por medio de un dindmico proceso de monetarizacion. Amplios

" Schmidt Samuel {coordinador) La capacidad de gobemar en México, México, Aguilar 1997, p.
21
¥ Kliksberg Bernardo. Op ¢it. p 37
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sectores de la poblacién son exciuidos de los beneficios de un sistema altamente
demandante de calificacién, productividad v tecnologia del progrese La brecha
entre las expectativas y logros se ensancha y se fractura la promesa del desarrolio.
De ahi la importancia de que México, se integre a este proceso, de lo contrario los
problemas a enfrentar por el Estado, se vislumbran cada vez més dificiles de
resolver. Es decir, convertirse en un pais competitivo, que no quede rezagado del
desarrollo. En este sentido, la infraestructura carretera constituye un aspecto
fundamental para tograr el éxito en la competencia internacional. Sin embargo, no
solo se debe realizar hacia el exterior, es necesario crearla hacia el interior del pais
para integrar aquellas comunidades mas alejadas y fortalecer el mercado interno,
que finalmente es lo que las llevara a mejorar sus condiciones de vida y las de la

sociedad mexicana €n su conjunto.

4.1.2. La infraestructura carretera frente al TLCAN

Desde principios de la década de 1980 la economia mexicana inicié un proceso
de cambio estructural hacia una industrializacién orientada a la exportacion, que
acompaiié de una promocion sistematica de las privatizaciones, la desregulacion y
{a adopcién de esquemas de "libre comercio”. A mediados de la misma, el gobierno
adopta como principales estrategias: el saneamiento de las finanzas publicas; Ia
reduccién de la inflacion; fa promocion de las exportaciones; la atraccion de la
inversién extranjera y el facilitar la inversidn privada.

Los avances tecnoldgicos y fas nuevas técnicas de produccion fortalecieron e
impulsaron el proceso de globalizacion- y la creacion de zonas regionales de
comercio, procesos que se amplian en un mundo sin fronteras donde los bienes,
los servicios, los insumos y los componentes circulan libremente.

£n -condiciones macroecondmicas criticas por el deshordamiento de varios
desequilibrios internos y externos basicos, la economia mexicana transit¢ por el
camino del "cambio estructural", siempre bajo la supervision rigurosa del Fondo
Monetario Internacional (FMI), pero también bajo negociaciones bilaterales
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pactadas con nuestro principal socio comercial, hasta llegar a un condicionamiento
estratégico trilateral, pactado en 1991 con Estados Unidos y Canada en el Tratado
de Libre Comercic de América del Norte (TLCAN), que entrd en vigor en enero de
19941

México estaba imposibilitado para operar en otro sentido que no fuera el
marcado por el FM!. Al interior del pais se manejo la perspectiva de que la apertura
era la mejor opcidn para salir de la crisis, sefiaslando que los afios de cerrazon
econdémica no habian mas que dafado al pais. Los primeros politicos neoliberales
censideraron que mediante la eliminacién de las regulaciones y de las restricciones
al comercio se podria mejorar en los niveles econdmicos al tiempo que se podrian
aprovechar [as ventajas competitivas naturales del pals, como 1o era su situacién
geogréfica de vecindad con los Estados Unidos a lo largo de mas de tres mil
kilbmetros de frontera comun. En congruencia con la ideologia neoliberal se
pretendié crear las condiciones necesarias para que el pais entrara de lleno en el
contexto de la economia mundializada. La realidad era que México dificilmente
podria competir con cierto grado de éxito con el exterior, y en especial con Estados
Unidos, sobre todo porque la base industrial, tecnolégica y también en lo referente
a las cuestiones administrativas, los parametros eran completamente distintos.

Las principales diferencias radican en el tamario de sus economias y en el
menor grado desarrollo de México respecto a los otros miembros del Tratado,
ademas de que Estados Unidos y Canada pertenecen al grupo de paises mas
influyentes en fa economia internacional y en las finanzas mundiales. El aspecto
mas dramatico de estas diferencias es que en la poblacidn mexicana existen
amplios sectores en condiciones tales que sus necesidades basicas no alcanzan a
ser cubiertas.?® En este sentido, todo indica que México se ha convertido en un pais
maquilador y abastecedor de mano de obra barata y creciente.

' Alvarez Bejar, Alejandro. La experiencia mexicana de infegracién con América del Norte
www. memoria com.mx/12%alvarez htm. ]

 Mmada, Carlos F. “Integracin econdmica, desarrollo y administracién pablica. La experiencia de
la Comunidad Europea ¥ el Tratado de Libre Comercio de América del Norte", £l redisefio del
Estado. Una perspectiva internacional México, INAP-FCE, 1994, p. 258,
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Esta transformacién total de la economia de América del Norte gestada
fundamentalmente alrededor del interés privado estadounidense trae consigo una
geopolitica también al servicio de las grandes corporaciones, tal y como fueron
codificadas ambas {la gececonomia y la geopclitica) en los instrumentos
econémicos-comerciales, financieros, geopoliticos y jurisdiccionales desarrollados
por el mas poderosos Estado de las tres naciones en los procesos que
desembocaron en el TLC 2!

Para Estados Unidos la necesidad de exportar mas se vuelve un imperativo
cada vez mayor, en este sentido el TLCAN es parte de una estrategia geopolitica
estadounidense encaminada a incrementar su competitividad internacional,

consolidar su dominio regional e impulsar y estabilizar su crecimiento econdmico

nacional.
Cuadro 4.1
Extensitn fisica del sistema carretero
{Kilsmetros)
Canadé México Estados Unidos
Red de caeteras 1990 1985 1996 1990 1995 1996 1930 1995 1996
Totales 885,398 | 901804 | ND | 239,235 | 307,883 [ 312,301 | 6.244,000 | 6,266,000 | 6,331,000
Pavimentadas 207411 | 7919 | ND | 83925 | 96541 | 99,185 3,635,000 3,819,000 { 3,830,000
Sistema carretero
peincipe N N | N 81517 | 92782 | 94908 | 655,000 | 692,000 | 697,000
Menos de cuatro cariles N N N 75995 | 83772 | 85346 | 451,000 | 468,000 | 470,000
Cualro caniles o mas 15516 | 165M ND 5522 | 9010 | 9562 | 206,000 | 224000 | 227,000
Locales N N N ] N M §2960,000 | 3,125,000 | 3,313,000
No pavimentadas 591,487 | 583,985 | ND | 155,310 | 211,442 | 213,136 | 2,609,000 | 2,447,000 | 2,501 000

Fuente: SCT El transporie de América del norte en cifeas

El surgimiento de bloques econdmicos en Europa y Asia representan no solo
un serio desafio para la supremacia econdémica de los Estados Unidos sino también
la posible amenaza de ser desplazados como economia dominante de lo que
siempre ha considerado como su propio traspatio, es decir, América Latina. De ahi
su urgencia en la consolidacion de acuerdos econdmicos regionales en el

2! saxe Ferndndez, John "TLC: los cruces de la geopolitica y la geoeconomia®, £ mundo actual
sifuacion y alternativas. México, CICH-UNAM-SXX|, 1996, p. 76
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continente. Los paises europeos al igual que Japdn reconocen en varios paises de
la regibn una fuente importante de materias primas baratas, entre las cuales se
encuentra el codiciado petréleo y un mercado potencial, tanto para el comercio
como para las inversiones,?

La insercién de México al Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) se realizé con el argumento por parte del gobierno de Carlos Salinas de
Gortari, de incorporar al pals en las corrientes del comercic mundial y de
adecuarnos a una nueva realidad interacional dirigida a la configuracién de una
verdadera "economia mundial”.

Con el TLCAN se abren las fronteras de manera mas definida para acrecentar
la interrelacidn de las economias y la dependencia de México hacia Estados Unidos
se acentia, al mismo tiempo, se compromete aln mas la soberania nacional.. La
experiencia que en materia de apertura comercial existia se concretaba a lo vivido
en 1986, afio de incorporacion de México al GATT. En aquella ocasion el gobierno
de Miguel de |la Madrid fanz6 una fuerte propaganda para gque ia adhesién fuera
vista con buenos ojos. Se incentivé al sector productivo para que se modernizara y
pudiera aprovechar las oportunidades que recién se abrirlan. Los opositores, por su
parte, tenian una perspectiva bastante renuente porque aducian que con la
apertura muchas fuentes emplec desaparecerian. Las historia se volvio a repetir un
sexenio mas tarde en ocasidn de las negociaciones que conducirian a la firma y
entrada en vigor del TLCAN. De nueva cuenta hubo quienes se opusieror, aunque
sus protestas se diluyeron en el mar de propaganda desplegado por el gobierno de
Salinas de Gortari.?

Durante las negociaciones que finalmente conducirfan a que el TLCAN entrara
en vigor el 1 de enero de 1994, el gobierno fue tejiendo un marco institucional que

2 E| acuerdo de libre comercio con México ha fomentado esta natural division internacional del
frabajo. Al disminuir los costos globales para las empresas manufactureras estadounidenses mas
competitivas frente a fas importaciones y frente a las exportaciones de otros paises en el mercado
mundial. Levine, Elaine. "México frente al Tratado de Libre Comercio™ La economia mexicana en el
umbral del siglo XXI, México, Quinto Sol 1994, pp. 32-33.

Berumen Arellano, Sergio. Andlisis de México y el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, México, Editorial Taller Ablerto 1988, p. 19
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garantizaria certidumbre en la inversion de capitales estadounidenses vy
canadienses, donde se favorece notablemente a los extranjeros **

Los objetivos declarados en el Tratado son: eliminar barreras al comercio;
promover condiciones para la competencia, incrementar las oportunidades de
inversion, protéger los derechos de propiedad intelectual, establecer
procedimientos efectivos para la aplicacidn del Tratado y la solucidn de
controversias, asi como fomentar la cooperacion trilateral, regional y multilateral.

Se pretende que los paises miembros del TLCAN logren estos objetivos
mediante el cumplimiento de los principios v reglas del Tratado, como los de trato
nacional, frato de nacién més favorecida y transparencia en los procedimientos. Ef
TLCAN se constituye como un conjunto de reglas para fomentar el intercambio
comercial y los flujos de inversion entre los tres paises, mediante la eliminacion
paulatina de los aranceles o impuestos que pagan los productos para entrar a otro
pais; el establecimiento de normas que deben de ser respetadas por los
productores de los tres paises, y los mecanismos para resolver las diferencias que
puedan surgir.®

1994 fue el afio en el que se gestaron las bases para que en 1995 estallara una
de las mas desatadas versiones de la permanente crisis econémica que ha sufrido
el pais. Durante el gobierno de Emesto Zedillo Ponce de Ledn (1994-2000), se
continuaron con las politicas iniciadas en el salinismo en el marco del TLCAN.

En las ditimas décadas, las tendencias a la globalizacién economica y a la
integracidn de bloques de libre comercio han generado una fuerte expansion del
comercio internacional, tanto entre bloques como al interior de éstos Ello ha traido
aparejado un fuerte incremenio del trafico de bienes y personas, con la
consiguiente demanda sobre la infraestructura y los medios de transporte

A continuacidn se muestran los gastos del gobierno en el fransporte carretero
de los paises miembros del TLCAN.

# Berumen Arellano, Sergio. Los sexenios econdmicos en México y su inmersidn en la
2m;;:'obafr‘zarcr‘cjn. www. proyecciones org. mx/n7/investigacion/in_sberumen html
® ¢ Qué es ef TLC? www economia-snci gob. mx/tratados/tican/frame3 htm
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Cuadro 4.2

Gastos de los gobiernos que integran el TLCAN en carreteras
{millones de délares a precios corrientes)

Gastos Canadd México Estados Unidos
1990 | 1995 | 1596 [ 1990 | 1995 | 1996 | 1990 | 1995 | 1996
Transposte carretero N N N 8136 828 (1,20491 205020 374456 | 37964 0
Infraestruciura N N N 00 ] 00 | 45460 | 54254 | 54180
Equipo N N N 413 862 904 | 277230 | 348923350362
Totales [ 10,154 | 89025 {85954 |6549 8922 1,2953 [ 617710 [77,7635 | 784182
N= No existen datos NA= No aplicable ND= Datos ne disponibles

Para México se incluyen los gastos para carreteras federales.
Fuente; El fransporte de América del Norte on Cifras SCT www set gob mx

Como se puede observar los gastos del gobierno mexicano se han
incrementado entre 1980 y 1996, sin embargo, no han side suficientes para mejorar
sustancialmente la red federal de carreteras en México. Asimismo, podemos notar
que en todo el periodo la diferencia de las asignaciones entre México y sus socios
es abismal, sobre todo con los Estados Unidos.

La integracion econdmica mundial de! comercio, las finanzas y la industria
manufacturera {en forma de maquila) ha experimentado un acelerado crecimiento
en los dos dltimos decenios. El transporte desempefia un papel primordial en este
nuevo orden econdmico mundial, vinculando a personas y lugares, agilizando el
comercio vy el turismo, y fomentando la disputa y especializacién econémicas La
experiencia de América del Norte® refleja esas tendencias mundiales.

La reduccion de las barreras al comercic y la creciente movilidad de la
poblacién han creado una mayor necesidad de informacion sobre la infraestructura
y los servicios de tfansporte, tanto en el ambito nacional como entre los tres paises.
Dos iniciativas importantes, el Acuerdo de Libre Comercio Canada-EE. UU. (ALC)”
y el subsiguiente Tratado de Libre Comercio de América del Norte {TLCAN), fuéron
el punto de partida en la liberacién del comercio de bienes y servicios entre estos

paises.

» por América del Norte se entiende Canadé, Estados Unidos y México,
# gl Acuerdo de Libre Comergio entre Canada y Estados Unidos {ALC) entré en vigor el 1 de enero

de 1989.
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Uno de los aspectos esenciales para el crecimiento econdmico, la movilidad de
los ciudadanos y la seguridad nacional de cualquier pais, es la existencia de un
sistema de transporte eficiente y seguro.

El transporte vincula a las empresas, las industrias y los consumidores,
ofreciendo ventajas que van mas alla de las fronteras nacionales de cualquier pais
Aunque no cabe duda que el transporte contribuye positivamente a las economias
nacionales y a la vida diaria de la poblacidén, también tiene algunos efectos
adversos, ya que utifiza importantes cantidades de energia, derivada
principalmente del petréleo, y provoca también numerosas muertes y heridos ¢ada
afio.®

Ls eficacia del transporte nacional y de América del Norte depende en gran
medida de la existencia de una red de carreteras diversificada y en buenas
condiciones, asi como de informacion confiable que permita tomar las decisiones
adecuadas tanto en el sector plblico y privado

Se proyectd que con el TLCAN se abordaran nuevos enfoques en la provision,
administracion, operacion y mantenimiento de infraestructura de transporte, tales
como la participacion de privados a través de concesiones, la tarificacion por el uso
de infraestructura, el uso de nuevas tecnologias y la aplicacién de politicas de
incentivos o desincentivos de determinadas modalidades de transporte. Se intenta
pasar de un sistema, orientado al productor, a uno dirigido al consumidor.

La infraestructura carretera nacional como parte de un sistema de transporte
eficiente contribuye a fortalecer la competitividad de la regién con respecte a otros
mercados. El comercio entre México y Estados Unidos se ha més que triplicado, v
se estimd que la cifra total para el afic 2000 fue superior a los 250 mil millones de
ddlares. La eficiencia de fa red de carréteras es uno de los puntos claves para
mantener y superar el ritmo de crecimiento de nuestro comercio con los socios del
TLCAN.

Para llevar a cabo la integracidn de México al TLCAN se continud con el
programa de reformas estructurales orientado a promover la modernizacion de la
infraestructura, el mejeramiento de los servicios y el fortalecimiento de la seguridad

B o Transporte de América del Norte en Cifras www sct gob.mx
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operacional, el cual se inicid con el Préstamo 3828-ME que realizé el Banco
Mundial a México para la rehabilitacion de carreteras v la seguridad del trafico, en
1993.

Para ello, se desplegd una estrategia que fuvo como principales componentes:
la actualizacion del marco juridico y normativo, a fin de “proveer reglas claras” para
inversionistas y proveedores de servicios; apertura a la participacién privada en
actividades antes reservadas al Estado; un marco de competencia abierta y
equitativa sobre estandares rigurosos de servicio; el refuerzo de la funcion
promotora, rectora y reguladora del gobierno para salvaguardar el interés de los
usuarios; y la promocién de una recia cultura de seguridad.®

Sin embargo, el escenario actual de la red nacional de carreteras y
particularmente la federal, requiere mejoramientos sustanciales para soportar el
crecimiento de los volumenes y de las cargas unitarias del transito, que se han
producido como consecuencia del TLCAN.

La problemética que enfrenta México en materia de carreteras frente al TLCAN
y como resultado de una deficiente gestiébn publica en ese ambito, apunta a la
disponibilidad de una adecuada infraestructura vial y a la integracion de las
diversas regiones del pais

No solamente se debe mirar al exterior, es necesario que nuestros gobiernos
reorienten sus politicas publicas al desarrollo del mercado interno, como uno de los
principales mecanismos tendientes a disminuir los graves rezagos en que se
encuentra gran parte de la poblacién mexicana e impulsar al pais a su crecimiento
y desarrolio. Es en este &mbito donde las carreteras adquieren un caracter
estratégico para impulsar el crécimiento y desarrolio del pais.

El sisterna de fransporte se constituye por los vehiculos v los caminos, en el
TLCAN se focaliza principalmente sobre el transporte terrestre Se establece un
calendario para la remocidn de barreras a la prestacion de servicios de, asi como el

® Secretarfa de Comunicaciones y Transportes. Esfuerzos para que los sistemas de transporte de
paises del TLCAN, estén a la alfura de la demanda. Boletin SCT 230/1 10 de oclubre 2000. www.
sct gob mx
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establecimiento de normas técnicas v de seguridad compatibles sobre transporte
terrestre

Se determina que después de seis afios de entrada en vigor del Tratado,
Estados Unidos deberia permifir a las compafiias de autotransporte de carga de
Mexico, el acceso transfronterizo a todo su territorio para prestar sus servicios.
México otorgaria el mismo trato a las compafiias de autotransporte de carga de
Canada y Estados Unidos. Sin embargo, esto no se ha cumplido debido a que este
pais argumenta que las especificaciones de los vehiculos mexicanos sobre pesos y
dimensiones no son acordes con las efectuadas por ellos, debido a lo cual dafarian
de manera importante su red vial y por otro lado, las condiciones del estado fisico
de la red carretera mexicana (sobre todo las carreteras libres de peaje) elevarian
considerablemente los costos de operacién de sus vehiculos y en consecuencia el
precio final del producto. No obstante que el panel establecido al amparo del
TLCAN en el caso de transporte de carga emitié su informe final a favor de México,
Estados Unidos confinba con su politica proteccionista, contrariamente a lo que
exige de sus socios comerciales. Es innegable que un sistema de transpore
eficiente fortalece la competitividad de la regién con respecto a otros mercados, vy
las disciplinas del TLCAN en materia de transporte de carga y pasajeros
contribuyen directamente a maximizar los beneficios del comercio, cuando son
practicas equitativas.®

Los paises que integran el TLCAN cuentan con una de las infraestruciuras de
transporte mas extensas en el mundo. Sin embargo, México de cara a este tratado
enfrenta el hecho de que partes importantes de esta infraestructura fueron
construidas hace al menos cincuenta afios y para menores volumenes de transito a
los que actualmente se manejan. Se impone el gran reto de mantener
adecuadamente esta red para proporcionar el nivel de servicio que permita un
progreso econdmico sostenido en el futuro. Esta situacién se vuelve méas dificil por
los limitados recursos financieros, lo cual impone presiones adicionales a la
bisqueda de metodos tecnolégices innovadores para afrontarlo

% Secretarfa de Comunicaciones y Transportes. Decision del panel de autotransporte, favorece a
México, Boletin 023, 6 de febrero del 2001 www .sct gob mx
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También se requiere construir secciones adicionales de infraestructura para
satisfacer la creciente demanda de transporte en muchas areas rurales,
interurbanas y urbanas Se deben tomar en cuenta las objeciones de tipo ambiental
a la construccién de nueva infraestructura de gran envergadura por la
preocupacion de que la construccion de tales proyectos traiga como consecuencia
fa pérdida de tierras agricolas productivas.

Es necesario partir de la idea de buscar que la infraestructura fisica existente se
comporte mejor, manefe mayores cantidades de trafico y dure mas tiempo
requiriendo incluso menos mantenimiento, como una altemativa a la nueva
construccion. Para logrario e Grupo de Trabajo No. 4 en Ciencia y Tecnologia del
Subcomité de Normas de Transporte Terresfre del Tratado de Libre Comercio de
Norteamérica (SNTT) y el Grupo Trilateral de Asesoria de Transpotte (GTAT),
proponen la aplicacién de nuevas tecnologias a la infraestructura v a las
operaciones de transporte existentes, tanto en sistemas como en materiales. Las
ventajas de esta opcibn incluyen: impactos ambientales minimos, costos menores,
menor pérdida de tierras productivas y un uso mas eficiente de los recursos
existentes. A pesar de que siempre habra casos especificos donde la construccion
nueva ofrezca fas mejores opciones de satisfacer la demanda de transporte, el
mejoramiento de! compertamiento de los activos existentes de infraestructura sera,
cada vez mas, el método preferido para expandir la capacidad de transporte 3’

México por su tamafio v localizacion geogréfica, el grado relativo de desarrollo
que tiene frente a casi todos los paises de Sudamérica y el liderazgo politico que
ejerce en la region adquiere una importancia estratégica para fos Estados Unidos
mayor que la de cualquier otro pais de la zona, sin embargo, en las actuales
condiciones de [a ecohomia mundial, este pais es mas importante para México, en
los aspectos comerciales, financieros, etcétera; México depende mucho méas de
Estados Unidos que a la inversa, de ahi, que sea este pais el que detente el mayor
poder de negociacion en los acuerdos comerciales. Sin embargo, dado el deterioro

¥ Secretaria de Comunicagiones y Transpertes. Plan Inicial a Cinco Aflos para Incrementar I
Cooperacion en el Campo de las Tecnologias de Transporte en  Norteamérica.
www imtmx/Espanol TLCAN/Syplan/. :
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relativo de aquel, frente a los demas paises industrializados vy las tendencias a
consolidar blogues economicos geogréaficos, es logico que a los Estados Unidos le
interesa afianzar y fortalecer su dominio donde sea posible, sobre todo en el propio
continente americano empezando ¢con México. En este sentido, nuestro pais se
enfrenta a muchos peligros e inconvenientes.

Al establecer un acuerdo de este tipo, cada pais busca ganar algo y es casi
inevitable que uno gane Mas que el otro, en especial en este caso. Al interior de
cada pais, habré inevitablemente ganadores y perdedcres. Desde la perspectiva de
los Estados Unidos hay quienes esperan ganar mucho de una mayor apertura del
mercado mexicano, a través de mayores ventas, nuevas perspectivas de inversion,
ta mano de obra mas barata® del mundo, etc.

Nuestros gobiernos deben orientarse a no perder mas de lo que se gane a
traveés de esta interrelacion con Estados Unidos y Canada y no contribuir a
profundizar las diferencias entre ricos y pobres en el pais. Porque aunque esté
claro desde muchos dngulos México estd en desventaja en muchos aspectos del
TLCAN, es mucho mas claro que no le conviene quedarse fuera.® De ahi, que el
gobiemo mexicane ho solamente deba dirigir su mirada hacia el norte, es necesario
que asuma Y redirja sus esfuerzos a la reconfiguracion de un mercado interno,
(apoyado de una adecuada infraestructura vial que conecte a las diversas regiones
del pais y a las comunidades més apartadas) que bajo los actuales escenarios
cada vez fiende mas a su desaparicion y con ello, la de muchos mexicanos que
viven en condiciones de extrema pobreza. Y en este sentido, no aumentar la
dependencia de México a los Estados Unidos, sino abrir espacios de negociacion y
fortalecimiento con los otros paises con quienes existen acuerdos comerciales. 3

* Sustentada en gran medida la cada vez mayor flexibilidad laboral permitida por la legistacién
mexicana y sobre todo por las condiciones de vida tan precarias de los mexicanos

3 | evine, Elaine Op ¢, p. 37

¥ ios palses con los que México ha establecido Acuerdos yfo Tratados comerciales son:

Tratado de Libre Comercio de América del Norte {Canada v Estados Unidos)

Tratado de Libre Comercio del Grupo de los Tres (Colombia México y Venezuela)

Tratadoe de Libre Comercio México-Bolivia.

Tratado de Libre Comercio México-Costa Rica

Tratado de Libre Comercio México-Chile

Tratado de Libre Comercio México-Nicaragua
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La infraestructura vial puede influir sobre &l producto a través de la oferta y la
demanda Puede afectar la oferta del producto total constituyéndose en un insumo
directo de la produccion, haciendo més productive el capital o el trabajo, o
ampliando la capacidad de produccién de un drea determinada, al atraer
trabajadores ¢ capital de ofras regiones. Puede afectar la demanda del producto
total mediante la creacion de ingresos para trabajadores y empresarios a través de
la construccion de instalaciones, estimulos a la inversion, etcétera, v mediante la
generacion de una mayor demanda de servicios de infraestructura a medida que
crece la economia *° Los servicios de infraestructura se han vuelto cruciales para el

buen desempefio econdmico de un pais.

4.1.3. Las carreteras dentro del Plan Puebla Panama (PPP)

En el escenario actual de globalizacién de las economias del mundo, las
carreteras constituyen un instrumento vital de sobrevivencia para los paises vy su
poblacion. La red nacional de carreteras adquiere cada vez mas un pape! relevante
en el desempefio econdmico de México. Tal es el papel que el gobierno foxista
pretende, jueguen en la implementacion det PPP, el cual se concibe como una
estrategia econdmica y geopolitica para culminar una etapa mas del proceso de
integracién econtmica dependiente de la economia estadounidense; todo indica
que con este plan se pretende profundizar v extender el modelo de integracion
econdmica dependiente hacia los estados del Sur-Sureste de México®® y hacia los
paises de América Central.

Tratado de Montevideo establecié México acuerdos comerciales con los paises del Mercosur (Brasil
Argentina, Uruguay y Paraguay), Perl y Ecuador.

Acuerdos Comerciales con los paises del Mercosur (Brasil. Argentina. Uruguay y Paraguay) Per(y
Ecuador

Acuerdo de Complementacién Econémica del Tratado de Montevideo.

Acuerdo Regional para la Recuperacién y Expansién del Comercio.

Acuerdos Comerciafes de ALADI (Asociacién Latinoamericana de Integracién),

Acuerdos de Alcance Parcial (AAP). con Cuba. www comexico com mx/canacofpolitica html

* |srael, Arturo. Op. cit., p. 25.

% tas ventajas del TLCAN beneficiaron a los Estados ricos del Norte donde los inversionistas
instalaron 1498 fabricas de montaje desde 1994, a saber 604 en Baja California, 246 en Chihuahua,
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El proyecto involucra, por un lado, a Belice, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama; y por el otro, a Campeche, Chiapas,
Guerrero, Oaxaca. Puebla, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatin Se
plantea promover el desarrollo de la region sur-sureste de México, mediante la
atraccion de inversiones, obras de infraestructura y acciones focalizadas de politica
social, asi como, relanzar la cooperacion México-Centroamérica, consolidando el
esquema de apertura comercial, gestionande recursos para obras de
infraestructura de interés comun, y fortaleciendo y ampliando los mecanismos
institucionales de concertacion de politicas ¥

Este Plan reproduce en sus aspectos esenciales el esquema de integracién
regional planteado desde el sexenic de Carlos Salinas de Gortari, cuando se
establecid el "Mecanismo de Didlogo y Concertacion de Tuxtla". Retoma ademés
proyectos severamente cuestionados por sus riegos ambientales y sociales, coma
el del corredor transistmico Qaxaca-Veracruz, y carece de mecanismos efectivos
de participacidn social. Adicionalmente, constituye hasta ahora sélo un listado de

buenos deseos, sin viabilidad financiera demostrada,®®

Se pretende que las carreteras sean un instrumento de integracion de los
paises participantes, bajo la l6gica neoliberal de los tratados de libre comercio
regionales y hemisféricos, donde las ventajas sean para las grandes empresas ¢
inversionistas. Estos acuerdos y tratados coinciden con la iniciativa estadounidense
def ALCA (Acuerdo de Libre Comercio de las Américas) de crear un area de libre
comercio con las reglas del juego y hegemonia de Estados Unidos y de las grandes
empresas corporativas *°

210 en Tamaulipas y una sola en Chizpas. Dorval Brunelle. La Segunda Generacién de Acuerdos
de Libre Comercio: El Caso de América del Norfe. Universidad de Québec. www. alternatives ca/
rgic/ pages/ espagnoligeneracion htm

Iniciativas mesoamericanas en el marco del PPP: 1) Desarrollo Susientable; 2} Desarrollo
Humano; 3) Prevencidn y Mitigacién de Desastres Naturales; 4) Promocion del Turismo; 5)
Facilitacion del Intercambio Comercial, 6) integracion Vial; 7) Interconexién Energética y; 8)
integracion de los Servicios de Telecomunicaciones
% villamar Alejandro Ef Plan Puebla Panamé: extension y profundizacion de la estrategia regional
neoliberal, o nueva estrategia de desarroffo integral vy susteniable desde las comunidades.
www.rmalc org mx/ppp.htm

Al respecto véase Andlisis y affernativas al ALCA en hitp: www as¢ laneta org
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Los estados del sur sureste de México poseen grandes recursos estratégicos
(tanto naturales como humancs) que adquieren un importante significado para la
reproduccion y expansién del actual modelo econdmico. La politica foxista se dirige a
continuar basicamente con la vision de desarrollo dominante hacia fuera, hacia las
exportaciones, en donde “impulsar el desamollo de maquitadoras en el Sur-Sureste el
pals’, el fornento de los megaproyectos turisticos, 0 de infraestructura al servicio de!
comercio exterior se convierten en pilares sustanciales de ese tipo de desarrollo

incorporar estos territorios, con toda su riqueza, al modelo neoliberal
dependiente, resulta ser el objetivo de los grandes grupos financieros, y de todos
aquellos que comparten el paradigma de que la tnica via para acceder a “los frutos
de la globalizacién” es la reproduccidon de las pautas de ese mismo modelo,
ensayado con “éxito"en los estados del Norte y Centro del pais. Y aun mas, esa
reproduccion resulta necesaria para la continuidad y culminacion del modelo en el
planc nacional y mesoamericano

Al interior del programa especial”® (de carécter multianual aprobado en
diciembre del 2000 dentro del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
afio fiscal 2001) bautizado como “La Marcha hacia el Sur-Sureste”, se contempla el
desarrollo de infraestructura de transporte con un presupuestc de $1,998 millones
de pesos, que en su primer afio se refiere a carreteras que conecten hacia el
centro-norte y hacia la supercarretera de! TLCAN, vy en su siguiente etapa, a partir
del afic 2002, fa canalizacidon de recursos publicos para la infraestructura del
pospuesto "Megaproyecto del Istmo” para unir el Atlantico con el pacifico y sustituir
¢l Canal de Panama.

Ello indica que la politica econdémica de Vicente Fox tiende a profundizar el
medele maquilador, distorsionante de la estructura productiva del pais y a
acrecentar los vaivenes de la economia de exportacién.*!

“ “Analisis Programético (Programa Especial)’ del Presupuesto de Egresos de la Federacion de las
Secretarias de: SCT, SEMARNAT Economia y de Turismo (Disponibles en: www shep gob.mx). No
obstante que los recursos fueron etiquetados, para evitar posibles desviaciones, en la informacién
ofrecida al Poder Legislativo antes de aprobar estos recursos, no existe detalle alguno ni de las
obras, ni de los lugares especificos en los que se llevarédn a cabo asi como tampoco indicadores
qiue permitan su evaluacion futura Villamar, Alejandro Op cit

idem.
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Las politicas publicas y particularmente las que se refieren a la infraestructura
carretera nacional, deben estar dirigidas hacia una reforma que sea congruente con
las necesidades de quienes estan en el fondo de la jerarquia economica, vy con las
demandas del sistema de estabilidad y sobrevivencia El pleno empleo y una mayor
igualdad en el ingreso contribuirian méas a extender el mercado de lo que lo haria
cualquier programa de aperiura de nuevos mercados para la exportacion Son
reformas que llevan hacia el fortatecimiento de la comunidad y a la construccion de
una alternativa econémica orientada hacia dentro.** Es fundamental desarrollar
desde las comunidades una nueva estrategia de desarrollo integral, equitativo,
incluyente y sustentable para los estados del sur-sureste y para los paises
centroamericanos. En ello radica el verdadero desarrollo y crecimiento de los
pueblos.

4.1.4. Gestion pablica en materia de conservacién de carreteras federales

Como sabemos en Meéxico entre el 60 y el 98 por ciento del transporte de
carga y de pasajeros se desplaza por caminos y carreteras que a su vez son las
principales vias de acceso a las comunidades rurales, sin embargo, un numero
considerable de carreteras federales se encuentran mal administradas y carecen
de un mantenimiento adecuado.

Parte importante del actual esquema institucional que guia las acciones de la
SCT, en materia de carreteras federales, ha sido rebasado por escenario actual.
Las funciones bésicas para que la infraestructura vial satisfaga, en la forma mas
racional posible las necesidades de la sociedad -la ejecucion de las obras fisicas en
los caminos, la gestién de la conservacidn y la defensa del interés publico- no han
sido cubiertas por las instituciones. Los resultados saltan a la vista, es necesario
cambiar el criteric de hacer lo que se puede por el de hacer lo que conviene

2 Magewan Arthur. “Globalizacién y estancamiento’ £/ mundo actual: situacién y alternativas
México, CIICH-UNAM-SXXI, 1996, pp 70-71
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Las causas fundamentales por las cuales los problemas relacionados con el
estado de la red vial han llegado a ser graves son: por un lado, existe un sistema
inadecuado de financiamiento para la conservacion, pues es imposible que un
financiamiento estable y seguro se base en el presupuesto fiscal, que se analiza y
discute politicamente cada afio. Por otro, la forma de organizacion de la gestion de
la conservacion ha sido inadecuada, pues es impracticable que una dependencia
gubernamental pueda manejar en forma eficiente la red vial de un pais, debido al
exceso de trabas burocraticas vy a la falta de incentivos que prevalece en la
administracién ptiblica. Por otro lado, e precio y conservacién de una carretera no
estan claramente definidos porque los gastos correspondientes normaimente se
financian con el presupuesto nacional. Ofras debilidades se reflejan en los
siguientes aspectos: términos y condiciones de trabajo insuficientes, ausencia de
responsabilidades claramente definidas, estructuras de gestion ineficaces y débiles
y un sistema deficiente de responsabilidades y controles en el plano directivo.

Las inversiones realizadas en esta materia, a largo plazo, llegaron al fin de su
vida (til después de pocos afios de uso, fundamentalmente debido a ia falta de una
adecuada conservacion. Parte importante de la infraestructura carretera que se ha
construido como detonador del desarrolio econdmico y social de las diferentes
regiones del pais, tiende hacia un acelerado deterioro. Los rezagos se evidencian
no sélo en el estado actual de conservacion, sino también en la extension misma
de la red; en ia discontinuidad de los principales ejes troncales; en la falta de
libramientos; en la insuficiente cobertura y mantenimiento de los caminos rurales; y
en la carencia de accesos terrestres adecuados en algunos puertos maritimos y
fronterizos

El bajo rendimiento en la red federal de carreteras se puede atribuir, en su
mayor parte, a problemas de indole técnica, financiera o politica, y éstos, bajo la
forma de politicas incoherentes e implementacion ineficiente. Lo que se traduce en
insuficiente mantenimiento, equipos anticuados y construccién deficiente, ademas,
de la falta de personal capacitado

La obsolescencia de la red se refleja en varios problemas: congestionamiento
de algunos tramos, el rapido deterioro de los pavimentos y del disefio de curvas y
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pendientes, [0 due se traduce en el numero importante de accidentes y en un
mayor costo de operacion de los vehiculos y por tanto, de los productos
transportados.

Las condiciones en que se encuentra la red carretera, aunado a normas
anticuadas; a la bbsolescencia del equipo de transporte, deficiente construccion vio
conservacion, etc provocan que el indice de accidentes sea superior al de paises
que cuentan con una infraestructura simitar. Ademas, de la falta de capacitacién de
los operadores; el escaso control de sus jornadas de trabajo; la insuficiente
vigilancia; y la inadecuada sefializacion en las carreteras, inciden en la ocurrencia
de estos siniestros

Lo anterior, indica que el sistema de organizacion y financiamiento de la
conservacion vial prevaleciente en los dos Ultimos sexenios, no es el adecuado La
necesidad de que México logre un desarrollo y modernizacidn sustentables y se
integre de manera mas rapida al proceso de globalizacidén econdmica en el mundo,
exige una reestructuracion en la gestién y aplicacion de las politicas publicas,
basicamente en lo que se reflere a su organizacién y financiamiento

A finales de 1994 el estado fisico de la red carretera federal presentaba
caracteristicas de deficiencia ya acentuadas (40% entre buena y regular y 60%
entre mala y pésima), st no se actuaba oportunamente presentaria en el afio 2000
una situacion catastrofica (21% entre buena y regular y 79% entre mala y pésima),
Segin estudios realizados por el Instituto Mexicano del Transporte, el sobrecosto
de la operacién carretera ocasionado por el mal estado fue estimado en 20%
equivalente al 0.5% del PIB.*

A partir de 1995 se nota una mejoria. El incremento de la inversién en el
periodo 1995-1998, lo realizado en 1997 vy lo previsto hasta el afio 2000 reflejan
aunque en forma gradual, la mejoria en las condiciones de la red carretera federal.
Bi se mantiene esta tendencia en las inversiones, la SCT piensa alcanzar en el afio
2007 a 50% de carreteras buenas y 50% de regulares.

8 Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Programa Nacional Carretero 1995-2000
¥ Scheinvar, Isaac. Las carreferas y el sistema portuario frente a las reformas econdmicas en
México Chile CEPAL, 1999, p 26
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) Cuadro 4.3
ESTADOQ FISICO BE LA RED FEDERAL DE CARRETERAS
{Porcentajes de la red)

Condigién 1994 1935 1998 1997 2000
Buena 18 Y 22 23 25
Regular 25 25 27 3 36
Mala 29 2 2 17 19
Pésima 28 i 29 2 20

Fuente: "Direccion General ge Conservacion' SCT

Se han tomado una serie de medidas para superar esta situacion, tanto en
camparias de prevencion, de control policiaco y de concentracion de recursos para
modernizar la parte mas transitada de la red carretera, inclusive un cambio de
jurisdiccidon de buena parte de la actual red federal para poder concentrar
esfuerzos y recursos en esta direccion, asi como una mayor participacién de la
iniciativa privada en la conservacion carretera iniciada en el periodo 19894-1895,

LLa participacién de la iniciativa ptivada en ia conservaciéon periddica constituye
uno de los cambios mas importantes introducidos en el subsector carretero.

Entre las causas que determinaron el cambio introducido estan tanto la
deficiencia de un aparato administrativo caro y pesado como también la
circunstancia de contar con maquinaria y equipo obsoleto en mas de 60% vy para
cuya reposicion, que no se realizaba hace mas de 10 afios, se hacia necesaria una
cuantiosa inversion.

Segun ta SCT el nuevo procedimiento propicia un mayor reflejo de los recursos
aplicados en la medida que su desembolso coincide con el término de la obra
ejecutada. A su vez la multianualidad de los contratos contribuye a simplificar las
relaciones secretaria-empresa, al mismo tiempo que propicia al contratista estimulo
y certeza para invertir en equipo nuevo

Ef nuevo procedimiento no elimina, por ahora, las residencias de la secretaria,
que con una plantilla basica atendera las situaciones especiales, como las
emergencias, mientras se estudia mejor la posible participacién privada, ya
intentada pero sin éxito.*°

No obstante, en pleno siglo XXI se observa claramente que el 40% de la red
carretera federal se encuentra en malas condiciones, lo que repercute negativamente,

* jdem., p. 27.
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en la economiza de la poblacién a través del costo de operacién de los vehiculos
{CQV) que se refleja en el precio de los productos transportados por esta via Segln
estudios de! instituto Mexicano del Transporte, el COV se estima en alrededor de 6
mil millones de pesos anuales, derivado del incremento en el consumo de
combustibles, lubricantes, llantas y refacciones, asi como por el aceleradeo deterioro
de la flota vehicular.

Dada su extensi6n, su estado fisico, el constante incremento de los volimenes
de transito y los efectos recurrentes de fendmenaos naturales, ias politicas publicas
y las inversiones orientadas a la conservacién de la red federal libre han sido
insuficientes, Como consecuencia de lo anterior, esta infraestructura ha
experimentado un progresivo deterioro. Si bien, a partir de 1993 los niveles de
inversion han evitado mayores dafios a su estado fisico, elio no ha permitido
recuperar los rezagos acumulados en este importante renglén.

Desafortunadamente, los sobrecostos debidos a la falta de conservacion no
son directamente pagados por las instituciones gubermnamentales encargadas de
ella, sino que se reflejan en un aumento general de los costos de operacién
vehiculares, que se fragmentan en todo el pancrama econdmico del pals Se
generan externalidades negativas, manifestdndose una disminucién del bienestar
entre los actores que participan en el intercambio. Las fallas del mercado se hacen
patentes como resultado, de lg falta de provisién, en este caso, de una
infraestructura carretera, que siente las bases de una economia competitiva, que
genere precios de mercado apropiados para propiciar una distribucion del ingreso y
del bienestar socialmente 6ptimo.*®

4.1.5. Pfaneacidn o respuesta contingente

En el escenario del mundo actual no se puede dar una respuesta contingente a
ta problematica de la infraestructura carretera en México, es necesario impulsar

* Ayala Espino, José Economia publica. Una gufa para entender al Estado FE-UNAM. México
1997, pp 196-197
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sistemas de planeacién vial acordes a los requerimientos de la economia y ia
sociedad para que los servicios sean suficientes, de calidad y se presten con
eficiencia.

La planeacién del sistema de transporte debe jugar un rol significativo en el
desarrollo de la red vial y ésta, en [a economia en su conjunto. Los caminos y
carreteras tienen un efecto fundamental sobre el aspecto social, econémico, ia
energia, ambiental y el empleo La planeacitn para las carreteras comienza por o
tanto, dentro de una méas amplia planeacién y bajo el marco de una politica
gubernamental, donde la interrelacion entre carreteras, economia, sociedad y otros
factores es necesario establecer

La planeacién de las carreteras debe ser conducida dentro de amplios objetivos
de politica y en el marce de una adecuada asignacion presupuestal, por parte del
gobierno federal y de la SCT, donde intervengan [as areas o administraciones de
transporte que conduzcan al fortalecimiento del transporte intermodat #7

4.1.5.1. Tendencias actuales

Las tendencias actuales se orientan al financiamiento de las carreteras por
medio de la recuperacién dei costo (privatizacidn o bien, un impuesto a los
combustibles que es canalizado a su consfruccion o mantenimiento). Para cumplir
con este objetivo, la gestion de las carreteras debe emprender numerosas
actividades, donde el pasado se retoma para entender ef presente, predecir o
proyectar el futuro, asi como fa relacidn con otros actores refevantes, patrocinar la
investigacion o el experimento con nuevas tecnologias y supervisar el proceso de

gjecucion del plan.

El sistema de carretera puede ser dividido en tres componentes:

* |nstalaciones, incluyendo construccidn, mantenimiento, v las operaciones de
infraestructura fisica;

" World Bank. Transport Flanning Framework www worldbank org/transport/roads/p!_over him
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+ Los vehiculos que transitan por las carreteras vy la;
s Politica de operaciones, como leyes y reglamentos de trafico

En la planeacion de carreteras con frecuencia es necesario incluir tanto la
construccion, el mantenimiento, como fa operacién de instalaciones. Las tres
categorias se interrelacionan, sin embargo, la consideracion de todas aparece
como critica @ una planeacién acertada La tecnologia del vehiculo afecta las
exigencias para la construccién y operacién, es aqui donde la planeacion
estratégica de largo alcance debe considerarse en relacion con los impactos de los
avances tecnoldgicos de los vehiculos, lo que tenderia a cambiar las normas de
disefio del sistema yfo necesidades de proyecto. La administracién de carreteras
puede fomar !as acciones que beneficien tanto a los vehiculos como a las vias,
proporcionando carriles exclusivos para cierto tipos de vehiculos. El objetivo de tal
politica es de incentivar el empleo de vehiculos con determinadas caracteristicas y
el uso y servicio mas eficiente de fa infraestructura planeada *

Una adecuada planeacion implica el establecimiento de objetivos generales
que den solucion a las necesidades del transporte, asi como objetivos de desarrollo
econdmico, regional, normas ambientales, etc., donde se incluyan factores como la
promocién del desarrollo economico, el mejoramiento de la seguridad, el aumento
de la movilidad, la proteccion del ambiente, v la seguridad nacional. Los proyectos
estratégicos deberian ser puestos al dia sobre una periodo regular, cada cinco
afios o0 menos, tomando en cuenta alternativas para cambiar en funcion de
condiciones y necesidades.

En la actualidad la necesidad de mantener un punto de vista multimodal cada
vez mas es reconocida, El transporte de carga, los ferrocarriles, las vias fiuviales y
vias aéreas seguiran siendo el medio mas eficiente de mover diversos tipos de
bienes sobre largas distancias. Esto tiende a promover el desarrollo econdmico y
social y en este sentido, las carreteras mejoran la calidad de vida de la poblacion
Al mismo tiempo, debe ser econdmica y ambientalmente sostenible {la no
contribucién a la contaminacion, la destruccidn de habitat, y la pérdida de especie y

® dem.
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ecosistemas). Sin embargo, estos objetivos estan a menudo en conflicto vy pueden
ser dificiles de equilibrar,

Ademas de estas tendencias econdmicas y sociales, existen otras que afectan
la direccidn y operacion de programas de transporte. La primera es una tendencia
hacia la descentralizacion y la privatizacién del sistema carretero. Un objetivo
principal es incrementar la eficacia de los caminos a través de la conformacién de
pregramas carreteros con la creciente participacion del sector privade, asi como
también, la delegacion de la toma de decisiones en los niveles donde ias
necesidades pueden evaluarse mejor.

La tendencia final es el empleo de tecnologia de informacion tal como, los
Sistemas de Transporte Inteligentes (8U), tecnologia que puede ser usada para
recolectar datos. Proporcionan informacién a los usuarios y operadores del sistema,
dirigen procedimientos operacionales que aumentan la eficacia del sistema,
mejoran fa seguridad, y reducen el tiempo de viaje. Sistemas de Informacién
geograficos (GIS) y sistemas de direccién, apoyan la toma de decisiones. El
andlisis y ta demostracién de datos relacionados al transporte, pueden mejorar ia
pfaneacién, la entrega de programas y operaciones. La direccion y el empleo de
datos también pueden ser utilizados para el desarrollo de bases de datos
compartidas que usen redes de sistemas de informacion.*®

4.1.5.2. Proceso de Planeacién

La planeacion de caminos y carreteras requiere de una serie de decisiones en
diferentes niveles, La organizacion del proceso de planeacion, o la serie de pasos
para ejecutar estas decisiones, puede afectar la calidad del resultado.

Los objetivos principales deberian orientarse a clarificar los planes publicos y
proporcionar informacién confiable para la toma de decisiones. Las decisiones
también son afectadas por consideraciones politicas, no obstante una informacion
técnica adecuada, permite una aproximacion mas exacta de los gastos adicionales

“ world Bank Emerging Trends, www worldbank orgftransportroads/pl_over htm
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El marco de politica establece ia base para evaluar proyectos y el analisis técnico
proporciona la informacion necesaria para dictaminar un proyecto en particular.

El proceso de planeacion comienza con el establecimiento de un marco general
por ¢l gobiemo. incluyendo objetivos estratégicos y objetivos de politica para el
desarrollo econdmico v de transporte. Ello implica la preparacion de proyectos tanto
para ei sisterna via como para su gestién. El plan de largo alcance (tipicamente 20
afios) identifica necesidades y opciones generales y establece el marco para las
decisiones de programas y proyectos. Una vez que el plan de largo alcance es
establecido, el proceso de programa de cumplimiento identifica v evalua la
carretera y el proyecto especifico E! resultado del proceso de programa de
cumplimiento es el plan de ejecucion o de corto plazo, donde se listan todos los
proyectos para ser emprendidos dentro de un periodo de c¢inco afios Este plan
debe ser compatible con los objetivos de programas municipales, estatales,

nacionales y presupuestales.®

Una planeacion de fargo ptazo puede incluir los siguientes elementos:

Una declaracion de la misién y visién de la carretera y de su gestidn;
Objetivos de politica y objetivos para la carretera y el sistema vial;

» Estrategias especificas y acciones a tomar (estudios, tipo de proyectos,
cambios de politica, etc ) para alcanzar los objetivos;

» [dentificacién de tendencias importantes que influyen en necesidades de

obras viales (por ejemplo, aumento de poblacién, tipo de vehiculos,

extension de industria, cuestiones ambientales, etc.);

Un inventario de las condiciones de la red carreters;

Identificacién de necesidades actuales y a futuro;

Acciones a tomar para satisfacer estas necesidades;

inversiones principales y estudios requeridos;

Factores de presupuesto, incluyendo el costo requerido para los prosyectos

identificados, las fuentes de financiamiento v los beneficios a obtener, ™

* & & 8 @

La planeacién financiera incluye las fuentes de financiamiento y evalua los
gastos de los proyectos identificados, alli se pueden hacer compensaciones para
equilibrar los gastos con los recursos esperados. Un elemento fundamental en fa

% wWorld Bank Planning process, www worldbank orgftransport/roads/pl_over.htm
%' world Bank. Long-range Plan, www worldbank org/transport/roads/pl_over htm
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planeacién financiera es el prondstico de fos beneficios y su proyeccion Las
técnicas para el prondstico del beneficio incluyen el juicio experto, el analisis de
tendencia, prondsticos (el andiisis de tendencia sobre mas de una variable), y el
modelo estadistico.”® En este punto el proceso de supervisidn proporciona los
elementos de retroalimentacion en el ambito técnico y politico. Para apoyar la
supervision asi como ofras actividades de planeacion, es necesario establecer un
programa regular de recopilacion y manejo de datos

Es importante generar informes sobre los resultados de la planeacién y
ponerlos & disposicion del pablico.® Proyectos largo alcance, de ejecucién, y
estudios de proyecto deberian estar disponibles para todos los actores afectados
por los proyectos, incluyendo otras dependencias del gobierno, empresas de
transporte, negocios, grupos de interés y el piiblico en general Esto deberia inciuir
la liberacion de proyectos en forma prefiminar, para el comentario publico y la
revision, asi como la liberacion de proyectos finales. La generacion de este proceso
ayuda a que se aseguren que los proyectos seleccionados, son proyectos mas
eficaces en los términos (las condiciones) del mejoramiento de viajes de carga y de
pasajeros El informe publico también permite a la gente y a los negocios prever los
cambios que ocurriran como consecuencia del plan, permitiendo proyectar sus
operaciones para aprovechar mejoras en las carreteras y los caminos. ¥ Es
necesario entonces, un informe anual, pues alli se describe lo que en realidad ha
sido logrado (rendicién de cuentas).

Es necesario que la planeacién incluya una orientacién hagia los usuarios para
que en ésta medida se proporcionen servicios que satisfagan mejor las
necesidades expresadas por ellos. Un elemento primario de esta politica es:
determinar fas necesidades de clientes por medio de métodos como entrevistas,
grupos de atencion, la satisfaccion y revisiones de preferencia y teléfonos directos

52 World Bank. Financial Planning and Budgeting, www worldbank org/lransport/roads/pl_over htm

% La participacién del piblico debe jugar un pape! importante en el proceso de planeacién de la
infraestructura vial E objetivo es conocer las opiniones, intereses y los valores de todos 10s grupos
afectados por los proyectos de transporte Esto puede ayudar disefiar mejores proyectos con el
objetivo de brindar un adecuado servicio y la reduccion al minimo de los impactos del proyecto sobre
comunidades locales y el medio ambiente.

* World Bank Reporting Mechanisms www. worldbank orgftranspartfroads/pl_over htm -
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de queja Los usuarios se pueden agrupar de diferentes formas en funcién de sus
necesidades y éstos, puedan ayudar a la gestion de carreteras y se proporcione
una mas util gama de servicios

La ejecucién de los planes y proyecto implica una continua evaluacion de los
resultados y de los modos de mejorarlos. Esto incluye por lo tanto, categorias como
el tiempo de ciclo, Ia reduccidn superflua, la calidad de producto, la satisfaccion del
usuario. la oportunidad y la exactitud >

El desafio actual es apuntar hacia un constante mejoramiento, con una clara
vision, donde se combinen gestion y tecnologia y ofrecer los mejores resultados y

en este sentido. apoyar el impulso al desarrollo

4.2. Algunas alternativas de solucion

En un mundo cambiante y que demanda niveles de desempefio
significativamente mas exigentes que los tradicionales, los organismos viales no
pueden permanecer inalterables La actualidad ha traido desafios complejos y en
buena medida desconocidos. Ya no basta solo allegar recursos econdmicos para
enfrentar los problemas viales; sin desconocer la importancia que tienen las
finanzas, es ineludible aplicar formas de gestién y organizacion renovadas, que
permitan mejorar el desempefio v los logros cbtenidos hasta ahora.

En diversas partes del mundo se estan produciendo notables cambios
encaminados a aumentar la efectividad institucional de los organismos viales, como
resultade de la difundida insatisfaccion con el estilo y las formas tradicionales de
manejar los caminos y los logros obtenidos. Si bien es cierto que los enfoques no
son los mismos en fodos los paises, se trata de una tendencia, dirigida a
transformar profundamente ia institucionalidad vial.

La Inadecuada gestion de las carreteras contribuye a la creacion de
desincentivos para los actores involucrados. La SCT como organismo plblico, debe

% World Bank Planning of Roads and Highways www worldbank org/transport/roads/pl_over htm
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asumir un papel como filtro que medie entre los individuos y el stock de capital de

una sociedad, de una parte, y entre dicho stock y el rendimiento de la economia, de
56
otra.

Rendimiento de

la econcomia y del capital

Mediador

€ > actores involucrados

. R R
Gobierno SCT

Politicas y gestion de
infraestructura viaf

Rendimiento de Ila economia v del capnital

Una adecuada gestién carreteras es factor determinante del éxito de un pais,
en casos como fa expansion del comercio, la reduccién de la pobreza, etc. Una
buena infraestructura eleva la productividad y disminuye fos costos de produccion,
no obstante, debe adaptarse a los vertiginosos cambios que plantea el mundo
actual La cantidad y la calidad de los servicios de esta infraestructura son factores
que influyen en la capacidad de un pais para competir en fa economia global.*"”

4.2.1. El caso de la red federal de cairreteras

Si bien es cierto, que la Secretaria de Comunicaciones y Transportes ha

instrumentado una serie de estrategias para mejorar las condiciones de la red

% North C.Douglas, Estructura y cambio en la historia econémica. Alianza, Madrid, 1984 p. 201.
5 Ayala Espino Jos® Economia del sector pablico mexicano México, Facultad de Economia,
UNAM 1998 pp 437 ss
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federal de carrateras, éstas no han sido las suficientes para hacer frente a dicha
problematica, que es resultado de una deficiente gestion publica y una inadecuada
conservacion. La insercidn de México al proceso de globalizacion implica que la
" politica gubernamental en materia de carreteras, sea orientada a la consecucién de
nuevos esquemas para la gestion, en lo que a su organizacién y financiamiento se
refiere.

Con el deterioro de las carreteras México pierde importantes recursos en
infraestructura y econdmicos fundamentales para el desarrollo. Si ia gestién ptblica
de la red vial no evoluciona y se preocupa seriamente de la preservacién de las
carreteras, las pérdidas econdmicas seran mayores La tarea es conservar las
carreteras que se han deteriorado e impedir que las mas nuevas corran la misma
suerte. Esta misién implica importantes requisitos financieros, técnicos e
institucionales, donde estos Gltimos adquieren una importancia relevante.

iLos requisitos técnicos hacen referencia a las caracteristicas de los diferentes
tipos de carretera, el volumen de fréfico vy su nivel de deterioro, lo cual esta en
funcién de su nivel de servicio ® En los financieros, es necesario tomar en cuenta,
la fuente de financiamiento y su adecuada aplicacién. En los institucionales, es
preciso partir de la adopcién de nuevas reglas del juege que den lugar a una
eficiente gestion de las carreteras.

Una adecuada gestion de la conservacion, una aplicacion coherente y racional
de los recursos asignados a las carreteras federales y nuevos esquemas de
arganizacion y financiamiento permitiran que el pals cuente con una infraestructura
vial acorde a los requerimientos econdmicos y sociales que el desarrollo y la
modernizacién exigen. Es necesario hacer una revisién exhaustiva del marco
institucional que regula las acciones en materia de carreteras  Las instituciones
reducen los costos, al tiempo que permiten disfrutar de sus beneficios,

® En este aspecto se pueden impulsar nuevas tecnologias de informacién y telecomunicaciones,
como: informacién vial y de tréfico, gestion moderna del transporte publico (localizacion de
vehiculos, GPS (sisterna global de posicionamiento) ¥ su integracién en ur GIS (sistema geografico
de informacién), mangjo eficiente de flotas, entre otras Para una profundizacion del tema véase,
CEPAL. Nuevas fecnologlas de informacién y telecomunicaciones en el seclor transporte, Boletin
FAL No 177 mayo 2001
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maximizando el producto global de una sociedad * El cambio en las estructuras

institucionales y la aplicacion eficiente de las politicas publicas, generaran

beneficios a corto plazo a los diferentes actores econdmicos.

Entre las medidas que se pueden adoptar para mejorar su servicio se encuentran:

#®

identificacion de las tareas basicas y formulacién de politicas viales, para
séntar bases apropiadas de desarrollo; defensa del interés pablico, gestion
de las redes viales y la ejecucién de las obras;

incorporacion de una vision y de un nuevo concepto de gestion de la red vial,
tendiente a la obtencion de resultados;

separacion institucional entre la fijacién de politicas v la ejecucién de obras y
estudios;

actitud de servicio a los usuarios;

aumento de la efectividad del organismo vial, establecimiento de rendicion
de cuentas de los elementos sustantivos del quehacer vial y de indicadores
de desempefic de conocimiento plblico;

introduccién de niveles de servicio o de calidad en los caminos;

mayor énfasis en los contratos de conservacién por estandares o resultados;
transformacion del organismo vial en empresa publica para mejorar las
condiciones de desempeno;

reconocimiento de los derechos y apertura a la participacién de los usuarios.

Es esencial asegurar un financiamiento oportuno, suficiente y estable para la

conservacion vial. El Banco Mundial ha estudiado diversas formas de cobrar por el

uso de los caminos y en definitiva, todo indica gque una tarifa o cargo dentro del precio

de los combustibles es la mejor forma, ya que su costo de recaudacion es en general

inferior a 1% del monto recaudado y ademés existe una relacién entre la cantidad de

combustible que se emplea y el uso de los caminos La manera adecuada de

recaudar esa tarifa o cargo es hacerlo al producirse las operaciones mayoristas de

% North, Douglas. Op. ¢it . p. 209.
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combustibles refinados, es decir, simultaneamente con las ventas de las refinertas a
las empresas distribuidoras y al momento de efectuarse los tramites de importacién
Con este sistema es dificil evadir el cobro Sin perjuicio de fos cargos en los
combustibles, pueden emplearse mecanismos de cobro complementarios,
incorporados, por ejemplo, en el permiso anual de circulacién vehicular, que
contribuyan a corregir algunas faltas de equidad derivadas del solo cobro a través de
los combustibles, el cual ingresarfa a un Fondo de Conservacion Vial, cuyo destino
debiera ser sdlo la conservacion de la red existente, como una forma de asegurar que
ese dinero no se destine a otras finalidades

Otra alternativa es la comercializacién: introducir las carreteras en el mercado,
prestar servicic a cambio del pago de un derecho y administrarlas como un
negocio, lo cual implicaria reformas complementarias en cuatro areas importantes:
la clarificacién de responsabilidades mediante la asignacidn definitiva de tareas; la
creacién dei sentido de propiedad haciendo que los usuarios participen en la
administracién de carreteras para fomentar una mejor gestién, obtener el apoyo del
publico para que contribuya a fondos viales y delimitar los gastos a (os recursos
disponibles; la estabilizacién de la financiacién de carreteras asegurando una
financiacidon adecuada y el flujo estable de fondos; y el fortalecimiento de 1a gestion
de las carreteras introduciendo préacticas comerciales adecuadas y mejorando el

! Estos son

sistema de responsabilidades y controles en el plano directivo ®
interdependientes y su ejecucion debe ser conjunta, de lo contrario, el éxito de los
cambios sera solamente parcial, el programa debe ser sustentable para lograr el
éxito.

En algunos paises de América Latina se estdn adoptando nuevos esquemas
que permiten la reconfiguracién de la gestion vial, los cuales pueden ser factibles
de implementarse en México, tales son: la creacion de fondos de conservacién de
carreteras auténomos; la transformacidn de organismos viales. en agencias viales

autonomas; el establecimiento de empresas de gestidbn de conservacion vial,

% Schiliessler, Andreas y Alberto Bull, Caminos, Un nuevo enfoque para la gestién y conservacion
de redes viales, CEPAL, Santiago de Chile, 1994, capftulo 6, pp. 89-128.

 Heggie G., lan y Piers Vickers, Supervision comercial y financiamiento vial Documento técnico del
Banco Mundial No 409s, Banco Mundial, Washington DC. 1999 p 2.
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responsables de la gestidn de redes viales mediante contratos de largo plazo,
pagando a éstas empresas sobre la base del cumplimientc de estandares
preestablecidos en las carreteras y no en funcién de volimenes de obra
efecutados,

La responsabilidad de la gestion de la conservacién de los caminos debe
entregarse a empresas especializadas, ya sean estatales, privadas o mixtas, que
tendrian que atenerse a términos contractuales precisos Las empresas de gestion
de conservacion no deberian actuar por su cuenta Un organismo técnico deberia
tener la direccidn del sistema de conservacidn Puede tratarse de un Consejo
Nacional de Conservacién Vial, que como entidad auténoma, especializada y
apolitica, tendria a su cargo el establecimiento de las normas y estandares
adecuados para mantener 1as vias, y ademas controlaria el desempefio de las
empresas de gestibn de la conservacidon y las sancionaria en caso de
incumplimiento. El Consejo manejaria también el Fondo de Conservacion,
recaudando sus recursos y efectuando los pagos a que tuviesen derecho las
empresas de gestion Habria que considerar ademas la creacion de un tipo de
consejo sectorial para cada jurisdiccién de vias plblicas, como pueden ser las
carreteras nacionales, los caminos estatales y municipales, etc. Asimismo, cada
consejo sectorial podria actuar en forma regionalizada en aquellas jurisdicciones
cuyo tamafio lo hiciera aconsejable. En este rubro la participacion de los gobiernos
estatales jugaria un papel de suma importancia en la administracion local de fa red
vial.%

Una udltima consideracién es la participacion de los Usuarios, los cuales
debieran tener informacion actualizada acerca de los logros y faltas del sistema La
modalidad propuesta es su participacion con voz, o incluse con voto, en los
diferentes consejos de conservacion. Asi podran hacer valer sus derechos vy
representar cualquier deficiencia que se pudiera producir. Mediante un riguroso
sistema, debidamente financiado y controlado por el Consejo, con empresas de

8 gchiliesster, Andreas y Alberto Bull, Gp cit. capitulo 7, pp 129-176
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gestion, en vez de los organismos tradicionales, y contando con la participacién
vigilante de los usuarios, se puede asumir con éxito la conservacion de las vias %

Es urgente fomentar en el pafs una cultura centrada en la mejora de los
resultados (eficacia vy eficiencia), un sector plblico menos centralizado, calidad del
servicio y satisfaccion del usuario, mediante un incremento de la autonomia y de la
flexibilidad, tanto en ¢l uso de los recursos del sector plblico, como también, de la
instrumentacién de procesos de descentralizacion y transferencia de actividades
del sector publice al privado. Lo anterior, teniendo como objetivo un fortalecimiento
de la responsabilidad en [a gestidn de los resultados, donde la calidad v la rendicion
de cuentas sean parte importante del nuevo esquema. La renovacion de las
instituciones es un reto que se debid afrontar desde finales del siglo XX y se sigue
constituyendo come tal en el nuevo siglo, su objetivo es lograr que los gobiernos
estimulen el desempenio del pais y las organizaciones, se reestructuren y adapten
permanentemente a la evolucion de las necesidades de la sociedad.

Una buena gestién asume su trabajo no s6lo bajo una interpretacion estrecha
de su area de competencia, sino que integra la preocupacion por los ambitos en los
cuales influye su actividad, de modo de propender al bien comun y minimizar los
efectos negativos. En el caso de los caminos, la gestion no puede circunscribirse
apenas a proyectar, construir y conservar la infraestructura Debe preocuparse
también de los usuarios, quienes son los destinatarios naturales del quehacer vial.
Debe considerar la seguridad vial y colaborar en la disminucién de los accidentes
Debe analizar el grado de vulnerabilidad de la infraestructura ante los embates de
la naturaleza y tomar medidas para aminorar sus consecuencias. Debe conocer y
mitigar los impactos ambientales de las vias, de modo de contribuir a la
sustentabilidad del medio. Debe estar consciente de la influencia de los caminos
sobre el desarrollo econdmico y social *

El mejoramiento de la gestidn vial augura un mejor destino para las carreteras y
para el pais. No obstante, todo comienzo es dificil y siempre hay gran resistencia a

® 1dem., capitulo 6. :
® Bull, Alberto, Proceso de mejoramiento institucional de Jos organismos viaies Segundo Congreso

de Vialidad de Uruguay, octubre, 1998 pp. 34,
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los cambios, aunque si se toman las medidas adecuadas, podria mejorar
sustancialmente el papel que la SCT tiene en la materia.

4.2.2. Reprivatizacién de las carreteras de altas especificaciones

La estrategia a través de la cual el Estade mexicano pretendi6é captar recursos
para atender la creciente demanda en el sector carretero, no resolvio Ia
problematica vial, y por otro lado, profundizé el déficit del sector publico. Sin
embargo, el gobierno contintia en seguir la tendencia de privatizacion que se da en
el mundo, sumado a ello, los compromisos que tiene con los organismos
financieros multilaterales, lo obligan a asumir ese caracter privatizador.

La Camara Mexicana de la Industria de la Construccion estima que para jos
proximos 15 afios se necesitara incorporar 55 mil kildémetros de carreteras en el
pais, de las cuales 12 mil Kiibmetros deberan ser autopistas de altas
especificaciones. Se pronostica que en el 2005 el sistema carretero debera dar
servicio a 5 mil 300 millones de pasajeros y a 750 millones de toneladas de carga,
para lo cual se necesitaran $128, 044 millones de pesos para hacer frente a las
necesidades de carreteras en México

La escasez de recursos publicos, que son c¢ada vez mas limitados, no seran
suficientes para atender a los requerimientos de inversién en infragstructura
carretera, por o que el gobiemo ha considerado esquemas de participacién
publico-privada nuevamente a través de las concesiones.

El gobierno de Vicente Fox ya tiene listo un nuevo esquema para incentivar fa
construccién y operacion de nuevas autopistas y devolver a los particulares las que
rescatd en agosto de 1997 Se pretenden desarrollar 5 mil kildmetros mas de
carreteras de altas especificaciones que serviran para conectar los principales ejes
troncales del pais. Habra subsidios fiscales y garantias del gobierno al momento de
negociar préstamos financieros. El esquema adoptado estd inspirado en la

® Se requeriran 55,000 kildmetros de carreteras hasta el afio 2015 scitechdot gov / partech/
nafta/Syplan/app-b1 htmi

20



Las politicas carreteras de los sexenios 1989-2000

experiencia chilena, pais donde mas del 80 por ciento de las concesiones
carreteras estd en manos de grupos extranjeros, principalmente de Francia v
Espafia. De esta manera, se estan creando las reglas del juego necesarias para
desarrollar ese proyecto.

La SCT buscara integrar consorcios de empresas mexicanas y extranjeras, donde
los primeros detenten el control accionaric. De hecho se esta hablando de que las
mexicanas sean empresas no necesariamente constructoras, que ya demostraron ser
unos pésimos operadores de carreteras En el nuevo disefio se pretende que las
constructoras sean subcontratadas, debido a que no se les pueden asignar
directamente contratos de obra publica porque muchas de ellas deben al fisco y a
diversos bancos comerciales. Las nuevas autopistas se asignaran con el criterio de
que los ganadores seran aquellos consorcios que pidan al gobierno menos subsidios
fiscales % El gobierno determina el periodo de vigencia y la concesion serd
otorgada a la empresa que ofrezca el peaje mas bajo en una subasta competitiva.

Es necesaric que el proceso de oforgamiento establezca en forma clara los
derechos y obligaciones a los que quedan sujetos los concesionarios y el
concesionante, asi como también, el tomar en cuenta las céracteristicas
particulares del proyecto a licitar como son: demanda potencial, perspectivas de
expansion futuras, ubicacién en la red de carreteras nacional o regional, numero de
cuerpos y carriles, destinos que comunica, tramos alternos, etc

Dentro de los requisitos se plantea que para la construccidn es necesario
contar previamente con el otorgamiento del titulo de concesion y con el proyecto
ejecutivo de la obra al 100%, lo cual estard a cargo del concesionante. En lo
referente al derecho de via, se debe contar con ella desde el inicio de la
construccion. Para cubrir posibles desviaciones en el costo de las indemnizaciones,
el concesionante debera asumir el riesge, que puede ser a fraves de la contratacion
de una linea contingente,

En cuanto a aportaciones insuficientes de capital, se plantea la necesidad que
desde el inicio de la obra se tenga la seguridad respecto de las aportaciones del

% Celis Estrada, Dario. Listo el nuevo programa carretero; los mexicanos si mantendrén el control
http:/Awww reforma com/editoriales/articulo/t 11648/default htm
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concesionario, va sea mediante mecanismos financieros colaterales, como
constitucién de fondos y carta de créditos o anficipando su aportacién a los
recursos crediticios

En lo que respecta a la obra adicional, al concesiohante le corresponde
asumirla en la medida en que éste es el que los solicita, con la posibilidad de la
contratacion de créditos contingentes

Para el caso de los sobrecostos por obra extraordinaria, se pretende que el
concesionario los asuma, mediante mecanismos financieros colaterales, como
constituciébn de fondos y cartas de crédito, o simplemente con aportaciones
extraordinarias. Se pretende que con esta asignacion de riesgos se marque una
diferencia sustantiva respecto al pasado y que las instituciones financieras tengan
mayor certidumbre en la recuperacién de sus fondos &

En relacion con el esquema chileno, un primer aspecto exitoso de su
experiencia tuvo que ver con la disipacion de los temores de expropiacién por parte
del gobierno, limitando la actuacién discrecional de la autoridad en varios aspectos
sensibles para los concesionarios.

Segundo, la ley chilena obliga a que toda concesion sea adjudicada en una
licitacion competitiva, abierta a empresas extranjeras. De esta manera, se hace
trangparente la adjudicacion de las concesiones y se fomenta la competencia.
Finalmente, el proceso de preclasificacion ideado por el Ministerio de Obras
Pablicas (MOP) chileno, incluye un programa detallado de construccion y estudios
preliminares de ingenieria del proyecto, las empresas plantean preguntas y hacen
sugerencias, lo que reduce la duplicacién de gastos por parte de los oferentes y
lleva a que un niimero mayor de empresas participe en las licitaciones.

Entre los incentivos que tienen los inversionistas en Chile, se encuentra la
garantia que ofrece el gobierno de peaje minimo ¢ peaje sombra. Estos se pagan
por el Gobierno al operador, basado en las cuentas de trafico en el camino y una
proporcidn convehida por el tipo de vehiculo. Los beneficios de este sistema son
resultado de:

5 Heradez, Jaime. “En marcha, nuevo esquema de concesién de autopistas a la IF, £
Economista, miércoles 18 de agosto de 1999
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» ¢l compromiso gubernamental de apoyo financiero durante varios
afios,

+ el compromiso del sector privado y su responsabilidad para la entrega
eficaz de servicio.

La exigencia para que el Gobierno vy los inversionistas lleguen a acuerdos con
relacion al tipo de vehiculos a ser incluidos en el peaje sombra, las dificuitades que
rodean los arreglos legales, pueden contribuir a que los costes de la transaccion
sean muy altos.®

Sin embargo, uno de los principales defectos del programa de concesiones
chileno es la ausencia de un marco regulatorio adecuadoe. En la actualidad, el MOP
estd a cargo de disefiar, implementar y fiscalizar las concesiones, sin que existan
reglas generales sobre cémo debe proceder en este rol regulador *

La experiencia de la privatizacién de las autopistas debera servir como
experiencia para replantear con seriedad los términos de financiamiento de Ia
infraestructura nacional y la oferta de servicios publicos. El Estado no puede
administrarse como una empresa privada, porque sus bienes antes que ser un
negocio, son patrimonic para el bienestar de la poblacién.

De las diversas lecciones que dejé la privatizacion de las autopistas en 1989,
-quizés la mas importante es la necesidad de crear instituciones que den lugar a
sistemas eficientes de regulacién y minimicen los riesgos financieros para el
gobiernc. Es necesario que la estrategia del sector incluya los mecanismos e
incentivos explicitos para seleccionar fos proyectos que valen la pena. Establecer
precios para asegurar la viabilidad de empresas privatizadas sin proteger a
aquellas que por sus deficientes calculos se vayan a la quiebra. También deben
permitirse precios que reflejen la demanda. El esquema regulador debe verificar
que no exista abuso en el cobro de las cuotas y asegurar servicios adecuados.

% World Bank. The Roads of the prived Tolf and Concessions, www warldbank org / html / fpd /
transport /roads/toll_rds.htm#mechanisms.
® Engel Eduardo. Reglas claras 21 de mayo del 2000. www dii uchile clf~eengal
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Ademés de proteger a los inversores, un esqguema reguiador apropiado protege
al gobierna y a los contribuyentes de asumir la responsabilidad por la actuacién
financiera de empresas privatizadas '

La necesidad de involucrar al sector privado en la infraestructura de transporte
no significa que el papel del sector publico haya terminado. Debera continuar
financiando muchos proyectos arriesgados para atraer la inversion privada a las
proporcionés viables de rentabilidad También continuaréd definiendo politicas vy
estrategias para el sector El cambio principal es que debe reemplazar su papel
anterior como un proveedor de servicios a un nuevo papel como un regulador
independiente del numero significante de las actividades entregadas a los
operadores privados. Este nuevo papel es importante porque no toda actividad de
transporte es competitiva. De hecho, la reestructuracion de transporte crea a
menudo monopolios locales u oligopolios en las infraestructuras de transporte.”

México es el pais donde mas claramente ha fracasado el programa de
privatizaciones. Las compafifas de aviacién, los bances y las carreteras
concesionadas han estado en quiebra. El costo de estos fracasos ha sido
traspasado casi totalmente a la sociedad, quien tendrd que pagar ei precio de
esquemas privatizadores inadecuados y gobernantes ineptos.

® world Bank. The Roads of the prived Toll and Concessions, www worldbank Org /itmi / fpd /
transport / roads/toll_rds him#mechanisms.

Estache. Antonio. Privatization and regulation of #ransport infrastructure in the 1990s:
successes..and bugs to fix for the next millennium www worldbank. org/htmi/ cgiar/ publications/
icwg715 pdf
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La presencia del Estado mexicano en la construccion nacional a través de su
participacion en el ambito econémico ha sido fundamental para impulsar el
desarrollo del pais, sobre todo en espacios donde la participacion privada no tuvo o
ha tenido un papel importante La presencia estatal en la construccidn de la
infraestructura carretera fortalecio la integracion nacional y el desarrollo regional.
No cabe duda que la intervencion del Estado en materia de carreteras, fue
fundamental para mejorar la asighacién de recursos en la economia, mejorar |a
distribucién del ingreso y la riqueza, ayudar a la estabilizacion de la economia,
crear la confianza y certidumbre necesarias para dar lugar al intercambio comercial
y constituir a esfa infraestructura como uno de los principales detonadores del

desempefio econdmico de México.

No obstante, para mantener el equilibric econdmico, politico y social, los gobiernos
impulsaron a la administracidn publica a adquirir caracteristicas estructurales vy
formas de gestidn cada vez mas complejas, en términos de su tamanio vy funciones,
el Estado interventor permitié un mejor desempefo de la economia del pals, tanto
en el ambite regional como nacional, La creacién de infraestructura senté las bases
para la expansi6n del intercambio comercial, el incremento de la productividad y Ia
disminucién de los costos de produccion. Aun con la perspectiva negativa de la
actuacion estatal en el ambiio econémico que se manifiesta antes de la crisis de
estancamiento combinada con inflacién de los afos setenta, no se puede negar

que el Estado constituyd el impuiso dinamizador de la estrategia de crecimiento

econdmico del pais

Los afios setenta marcaron el punto de partida que transformé radicalmente al
lamado Estado de Bienestar, Sus logros y accion en el ambito econdmico, politico
y social son cuestionados severamente y se inicia el abandono de las politicas de
bienestar social y el desmantelamiento del sector descentralizado, principalmente
de empresas no pricritarias ni estratégicas. Las politicas monetarias y de gasto
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expansivas que habian dado sustento financiero al Estado interventor fueron
elementos que dieron lugar a la transformacion del Estado benefactor en uno
regulador, apoyado en un esquema de privatizacion del sector publico, producto vy
resultado de la entrada en escena del neoliberalismo, bajo un proceso de
globalizacion de la economia en el ambito mundial. En esta esfera se hace
necesaria la reconfiguracion de la administraciéon piblica la cual, se manifiesta a
partir del surgimiento del Estado minimo, donde la gestion plblica adquiere nuevas
formas de accién orientadas a la eficiencia vy la racionalidad.

Es indiscutible que en el nuevo escenario mundial la eficiencia en el intercambio
comercial significa que un pais sea competitivo econémicamente, de ahi la
importancia de que la gestién publica de las carreteras en México se oriente a

mejorar sus condiciones.

Las formas de gestion publica de la red carretera nacional para hacer frente a los
retos que implicaba el proceso de modernizacién y globalizacién, adoptadas por los
gobiernos de 1989-2000, las cuales fueron orientadas por el Banco Mundiallcon el
apoyo de empresas extranjeras especializadas en el ramo vy de una politica de
privatizacion para construir y operar autopistas de altas especificaciones, resultaron
fallidas. Por un lado, encontramos que en los albores del siglo XXI, México se
encuentra con un amplio porcentaje de su red federal de carreteras en mal estado y
por otro, el proyecto privatizador de autopistas resultd un contundente desastre.
Con esto se demuestra que el eje del proyecto neoliberal fracasé y se evidencia el
fracaso de la estrategia privatizadora. No obstante, aunque se coloca en la arena
del debate la viabilidad de esta politica, se insiste en la creacion de nuevas reglas
del juego para reprivatizar las autopistas rescatadas, concesionar otras e
implementar nuevos planes para culminar una etapa mas del proceso de
integracion econdmica dependiente de la economia estadounidense, inictada con el
GATT, mas tarde con el TLCAN y en un corto plazo con el PPP.
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Es necesario gque en la gestiéh publica carretera, se recuperen politicas que
impulsen el desarrollo de tas diversas regiones con estrategias coherentes vy
mecanismos de participacion social para que los usuarios se sientan

corrgsponsables de tas decisiones tomadas, por los gobiernos.

En la creciente interrelacion del mundo actual la competitividad constituye uno de
los ejes fundamentales que guian las acciones de las economias en los paises Un
eficiente sistema de transporte proporciona el acceso de los paises a los negocios,
a los materiales y a los mercados, al mismo tiempo, ofrece a los usuarios, acceso a

diversos servicios.

Aungue en la actualidad la infragstructura vial tiene una mayor demanda como fruto
de la globalizacion de la economia mexicana y del aumento de sus relaciones
comerciales con otros paises y regiones, se observa claramente que el desempefio
de la infraestructura carretera nacional continua siendo deficiente, se profundiza la
brecha entre los estados del norte y sur del pais. Los primeros aprovechan las
oportunidades de apertura al mercado exterior y tratan de insertarse
favorablemente al proceso de globalizacion de la economia mundial, mientras en
los segundos, la marginalidad se incrementa, scbre todo para la poblacidn mas

pobre.

Ccon el deterioro de las carreteras el costo del transporte en México se eleva de
manera notable y se pierden importantes recursos econdmicos para el desarrolio.
Si la gestion pablica de la red vial no evoluciona y se preocupa seriamente de la
preservacion de las carreteras, las pérdidas econdmicas seran mayores. Esta tarea
involucra aspectos financieros, técnicos e institucionales, donde estos Ultimos
adquieren una importancia relevante, en tanto sean capaces de ofrecer respuesta a
los problemas, para los cuales el mercado y las politicas publicas convencionales
son insuficientes o inadecuados. En este sentido, es necesario establecer
interrelaciones entre los ambitos econdmico, politico, social e institucional
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Si bien es cierto, que las politicas carreteras en otros paises y regiones estan
orientadas a mejorar las condiciones de su infraestructura vial, también es cierto
que obedecen a la dindmica que ha impuesto el proceso de globalizacion-
modernizacion que involucra aspecto como: fortalecimiento institucional,
mejoramiento en la gestion, impulso a la construccion y financiamineto de las
carreteras mediante el mercado, entre ofras.

Sin embargo, es importante resaltar que una adecuada politica de transporte juega
un papel pricritario en la cohesidn econémica y social de cualquier pais, al mismo
tiempo contribuye 2 reducir las disparidades regionales y a incentivar la
comunicacién intermodal que favorece de manera notable el bienestar social

La gestion publica en materia de infraestructura vial debe contemplar la participacion
del sector social y privado y en este sentido, desarrollar un nuevo modelo de politica
regional integral, de caracter estratégico, adoptado como polftica de Estado de largo
plazo, que permita identificar y aprovechar las potencialidades y ventajas productivas
internas y a la vez ofrecer una vision del Ambito externo para orientar las capacidades
productivas del pais hacia una participacién mas ventajosa en la economia global.

Las politicas viales seguidas en ofros paises y regiones que tienen avances
importantes en la materia, pueden constituir el punto de partida para mejorar la
calidad y servicio de la red carretera nacional, tanto en lo que se refiere al aspecto
técnico como presupuestal, para lo cual es necesario que las autoridades en la
materia comprendan las consecuencias economicas de una inadecuada red vial, en
este sentido, se hace necesaric contar con recursos humanos capacitados,
sistemas de financiacién eficaces, esquemas de responsabilidad y estructuras de
administracién claramente definidas, todo ello acompafado de sistemas de gestidn
eficientes y de esquemas institucionales que fortalezcan el desempeiio de lared y

el desarrollo del pais.
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Existen diversas alternativas de financiamiento para las carreteras tales como el
cobro por el uso del camino, para lo cual en México, en el caso de la red federal de
carreteras, sbfo podria reafizarse mediante un cargo dentro del precic de los
combustibles y/fo en el permisoc de circulacion, o bien, establecer impuestos a los
diversos vehiculos pesados o que rebasen determinadas caracteristicas. Lo
anterior debido a que en nuestro pais, siempre debe existir una carretera paralela
libre de peaje, y por otro lado, seguramente la ciudadania no estaria dispuesta a
pagar una tarifa directamente, de ahf, la importancia de desarrollar una cultura
dentro de ia sociedad sobre la importancia del cuidado y del mantenimiento vial y
la toma de conciencia por parte de las autoridades politicas que deciden acerca de
los problemas sociales y econdmicos a enfrentar y resolver. Al mismo tiempo, es
importante poner a disposicidn de los usuarios toda la informacién concerniente a
las carreteras. particularmente la financiera, donde se presente una descripcion
general del financiamiento y operacién de los programas de las carrteras y las
autopistas.

Es necesaria una reconfiguracion de la gestion vial que se oriente a la creacion de
un fondo de conservacién vial, el establecimiento de empresas de gestidn de
conservacion, la participacion de los usuarios en la definicion y vigilancia de las
politicas en la materia, la aplicacién de nuevas tecnologias a la infraestructura, para
el caso de concesidon de autopistas, es necesario instrumentar nuevos marcos
institucionales que minimicen riesgos financieros para el gobierno, se incentive al
sector privado, asi como, precios que refigjen la demanda y servicios adecuados.

En forma complementaria, es necesario asegurar que [0s recursos publicos
destinados al sector transporte sean invertidos en la mejor forma posible. Ello
obliga a una buena revisién y evaluacién de los proyectos que aborda el sector
phblico, tnica forma de garantizar que la rentabilidad socio-econdmica de los
fondos asignados al sector sea la més aita posible Sin embargo, ademas de los
criterios de rentabilidad, es necesaric considerar criterios de equidad, para
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asegurar que la inversidn en infraestructura y servicios de fransporte sea
consistente con las ideas y principios del desarrolio productivo con equidad

La falta de una suficiente infraestructura carretera nacional, genera el consiguiente
deterioro de calidad de vida en términos de aumentos en los costos y tiempos de
traslado de personas y mercancias.

Si bien es cierto que la tendencia mundial continua siendo la privatizacion de la
infraestructura vial, esto no significa que el papel del sector ptiblico haya terminado
Su presencia serd vital en el financiamiento de proyectos arriesgados, la atraccion
de inversidn privada y én la definicidn de politicas v estrategias para el sector. En
este sentido, la creacion de una infraestructura modal juega un papel de suma

importancia en el intercambio de bienes y servicios.

El proceso de globalizacidn mundial es el marco en que se realiza la gestion de la
infraestructura carretera nacional 1989-2000, la cual no dio los resultados
esperados por los gobiernos de Carles Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo Ponce
de Ledn, resultado de la falta de instituciones eficientes y de una gestion pablica
que respondiera a las necesidades de la sociedad.

Los desafios a que se enfrenta la red carretera nacional exigen la reestructuracion
de su organizacion y financiamiento. Es indudable la posibilidad de financiar la
conservacion de las carreteras libres de peaje mediante el presupuesto fiscal, al
mismo tiempo, es necesario establecer las reglas del juege para que estas vias y
las autopistas cuenten con esquemas organizacionales e institucionales para que
tengan un papel mas importante frente a la globalizacion y a proyectos de libre
comercio y de integracidn econdmica. En este aspecto la planeacién vial juega un
papel de suma importancia dentro de {as politicas a implementar en las carreteras
tanto en su construccidn, mantenimiento y operacién, de ahi que contribuya al logro

de los objetivos de desarrollo en el pais
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Es preciso que el gobierno mexicanc establezca estrategias y mecanismos para
que su papel en materia de carreteras sea eficaz y eficiente Es a través de la
gestién pablica que se puede dar el fortalecimiento de las relaciones entre ef estado
"y la sociedad, al mismo tiempo, la creacidn de espacios para la cooperacién y el
intercambio donde, la sociedad, ademas de tener mayores espacios de
participacién, se haga a la vez corresponsable en la solucién de la problematica
que se presenta en este ambito La gestidén publica como conducto en la
interrelacién gobierno-gobernados refleja la capacidad del Estado para hacer
frente a los constantes cambios que se presentan en todas las esferas de la
sociedad, en este sentido, representa la concretizacién de las decisiones tomadas
en el ambito politico La gestion publica debe responder con mayor rapidez a los
grandes cambios que acontecen en la economia y en fa sociedad contemporaneas.

Es importante que los cambios sean orientados hacia: una flexibilizacion
organizacional capaz de hacer mas agiles a los gobiernos; la articulacion de una
red de relaciones mas democréticas entre la prestacién de los servicios publicos y
los ciudadanos-usuarios; y al establecimiento de un modelo contractual vy
competitivo de accién estatal, a partir del cual se pueda aumentar la eficiencia y la
efectividad de las politicas

Los desafios que enfrenta la infraestructura carretera en el actual escenario
econdmico, obligan al gobierno mexicano a una mayor eficiencia en la
implementacién y gestién de politicas plblicas en la materia. El sector piblico se
encuentra frente a importantes desafios, en un contexto de mayor competitividad
internacional que exige proveer al pais de una infraestructura carretera, acorde a
las necesidades econémicas y objetivos especificos de los actores econdmicos y
sociales.

Se ha afirmado que la globalizacién no admite retroceso, que debemos adaptarnos
a ella. Sin embargo en una globalizacién desigual y entre desiguales, es necesario
reformular la estrategia de desarrollo en funcién no sélo del mercado externo, sino
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de la construccion de la demanda interna, tanto de inversion como de consumo La
estrategia requiere distinguir 4reas prioritarias, sobre todo para la accién
concertada del sector empresarial con el sector publico

Es necesario hacer una revision exhaustiva del marco institucional que regula las
acciones en materia de carreteras Las instituciones reducen los costos, al tiempo
que permiten disfrutar de sus beneficios, maximizandeo el producto global de una
sociedad. El cambio en las estructuras institucionales y la aplicacién eficiente de las
politicas publicas, generaran beneficios a corto plazo a los diferentes actores
econdmicos y sociales involucrados. En este rubre es importante revisar Ia
participacién del Banco Mundial en la orientacién de las politicas carreteras.

Una adecuada gestion carreteras es factor determinante del éxito de un pais, en
casos como la expansion del comercio, la reduccidn de la pobreza, etc. Una buena
infraestructura eleva la productividad y disminuye los costos de produccion, no
obstante, debe adaptarse a los vertiginosos cambios que plantea el mundo actual.
La cantidad vy la calidad de los servicios de esta infraestructura son factores que
influyen en la capacidad de un pafs para competir en la economia global.

Una adecuada gestion vial ademas de contemplar la participacion del sector social
y privado debe desamollar un nueve modefo de politica regional integral, de
caracter estratégico, implementada como politica de Estado de largo plazo que
permita identificar y aprovechar las potencialidades y ventajas competitivas internas
y externas y en esta medida, orientar las capacidades productivas de México hacia

una participacién mas ventajosa en la economia giobal.

En suma, un apropiado esquema financiero e institucional para la gestién publica
de la red vial, permitird contar con un sistema carretero nacional que satisfaga las
necesidades de crecimiento regional y nacional que el pals requiere, se minimicen
los riesgos financieros para el gobiemo y se cuente con sistemas eficientes de
regulacion La presencia del Estado en este ambito no puede ser sustituida, su
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gestién es fundamental para impulsar ¢l desarrollo vy el bienestar econémico y

social def pais.
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