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RESUMEN

Las funciones, las responsabilidades, la orientacion estratégica, la estructura y la
renovacion de las Administraciones de Carreteras (AC) estan condicionadas por un
complejo conjunto de fuerzas. Sin embargo, los principales motores son los desarrollos
econdmicos, sociales y politicos, medioambientales y tecnologicos especificos de cada
pais.

El desarrollo nacional evoluciona generalmente desde una economia agricola e
industrial a una economia basada en el conocimiento, pasando por una economia de
servicios. Estas economias dan lugar a transportes por carretera de diferentes
caracteristicas, los cuales, a su vez, condicionan la gestion de carreteras que se aplica
en cada pais.

Histéricamente, los progresos tecnologicos han modificado la distribucion de la
demanda entre los diferentes modos de transporte; en la actualidad, los recientes
desarrollos de la tecnologia de las comunicaciones y de la informacion influyen
considerablemente en los sistemas de transporte por carretera y en la gestion interna
de las Administraciones de Carreteras.

Estas Ultimas deben contribuir a la consecucion de los resultados exigidos por la
comunidad en cada etapa del desarrollo nacional. En las primeras fases del desarrollo
econdmico, suele hacerse hincapié en los resultados econémicos, mientras que en las
fases posteriores existen una serie de demandas mas exigentes en los campos
econdmico, social, sanitario y medioambiental.

Las redes de carreteras pasan por distintas fases de desarrollo, que en este documento
se denominan: nacimiento, crecimiento, modernizacion y madurez. La curva de
crecimiento en forma de S se encuentra también en otros sistemas tecnoldgicos y de
transporte.

Existe una correlaciéon entre el desarrollo econémico/social y el desarrollo de la red de
carreteras: los paises en vias desarrollo se preocupan mas por el crecimiento de la red
de carreteras, mientras que los paises desarrollados se interesan mas por la
modernizacion de la red existente. En algunos paises, a medida que progresan hacia
una fase de mayor madurez, se observa una desaceleracion del crecimiento del parque
automovil, asi como una disminucion de la demanda de transporte por carretera.

Las Administraciones de Carreteras han respondido a estas presiones econémicas,
sociales, medioambientales, politicas y tecnoldgicas externas a medida que su red de
carreteras se ha ido desarrollando.

Ha sido necesario proceder a reformas institucionales con objeto de optimizar los
recursos y de establecer claramente las responsabilidades y obligaciones de rendir
cuentas para las funciones esenciales relacionadas con la politica, la regulacion, la
financiacion, la contratacion y la realizacion. Estan en curso de ejecucion otras
reformas cuya finalidad consiste en tener en cuenta la mayor participacion, tanto de la
comunidad como del sector privado, en la planificacién, la financiacién y la realizacion
de mejoras en el transporte por carretera, asi como los esfuerzos gubernamentales
para impulsar los resultados en lo que se refiere a intermodalidad.
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Las Administraciones de Carreteras se han visto obligadas asimismo a adquirir nuevas
capacidades a medida que las redes de carreteras se desarrollaban y cambiaba el
sistema de gestion de las redes carreteras.

Este modelo conceptual de Administraciones de Carreteras que gestionan las distintas
fases de desarrollo de la red viaria en plena evolucion econdémica, social y tecnologica
no es determinista. No obstante, podria resultar Gtil para la gestion proactiva de los
cambios en aquellos casos en que el analisis ponga de manifiesto la probabilidad de
gue en un futuro préximo exista un conjunto diferente de caracteristicas econémicas y
sociales que pueda tener repercusiones sobre la admi-nistracion de las carreteras.

Las fuerzas politicas, econdmicas, sociales y tecnoldgicas plantean considerables
desafios a la eficacia de las Administraciones de Carreteras. El trabajo del C15 y los
estudios de casos de practicas adecuadas reunidos demuestran, sin embargo, que
existen grandes oportunidades de mejorar la eficacia desde el seno mismo de las
Administraciones de Carreteras existentes. Materializar esta plusvalia potencial en
beneficio de los gobiernos, de los usuarios de las carreteras y de las comunidades es
una de las principales responsabilidades de los gestores de las carreteras.

El Comité ha identificado oportunidades clave en los siguientes campos:

Buen gobierno.

Planificacion reforzada de la estrategia y de los negocios.

Estructuras organizativas bien orientadas, con responsabilidades claramente
establecidas.

Recursos humanos formados y gestionados de manera apropiada.

Sistemas de gestion basados en las "salidas" ("outputs”) y en la medicion de la
eficacia mediante indicadores clave de resultados (KPI: "Key Performance
Indicators").

El Comité ha llegado a la conclusién de que h colaboracién internacional permitiria
mejorar tanto la eficacia como la eficiencia de la contratacion por las Administraciones
de Carreteras de las obras, suministros y servicios.

El Comité ha obtenido algunos resultados innovadores mediante el establecimiento de
un marco y de indicadores de resultados que permiten medir la eficacia de las redes
viarias y de las Administraciones de Carreteras en todos los paises miembros de la
AIPCR. Se trataba de un desafio importante debido a una serie de factores:

Grandes disparidades entre las condiciones econdmicas y sociales de estos paises.
Diferencias entre los niveles de motorizacion y de desarrollo de las redes de
carreteras.

Diferencias en el tipo y estructura de las organizaciones gestoras.

AIPCR . 6 . 22.15.S - 2003



Se han propuesto indicadores de resultados en las tres categorias generales
siguientes:

Los que proporcionan una medida cuantitativa de la eficacia del sector del
transporte por carretera en su conjunto, por ejemplo, la mortalidad en
carretera/100.000 habitantes.

Los utilizados por las Administraciones de Carreteras para mejorar los resultados
de su propia gestion interna.

Los que miden otros resultados de la gestion interna, como son las medidas de las
outputs o la eficiencia en la transformacion de inputs en salidas, por ejemplo, los
gastos de construccién o de conservacion/km.

El Comité considera que resultaria muy util que la AIPCR continuase trabajando
en el campo de la eficacia de las Administraciones de Carreteras.
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SECCION 1 — INTRODUCCION Y MARCO DEL C15

1.1

Preambulo

El Comité Técnico de Eficacia de las Administraciones de Carreteras (C15) fue creado
por la Asociacion Mundial de Carreteras (AIPCR) para llevar a cabo las actividades
previstas en este campo por el Plan Estratégico 2000-2003 de la AIPCR.

El objetivo del C15 consiste en mejorar la eficacia de las Administraciones de
Carreteras en la realizacion, explotacion y gestion de las infraestructuras de carreteras
y su utilizacion de acuerdo con las mejores practicas internacionales.

Los términos de referencia del C15 consisten en la identificacion y difusion de
informacion relativa a:

Nuevos modos de organizacion y de gestion de las Administraciones de Carreteras.
Gestidn y distribucion de los riesgos en el caso de asociaciones publico-privadas y
de asociaciones dentro del sector publico.

Nuevas competencias de las autoridades publicas en el ambito de las carreteras.
Medidas comparables a nivel internacional de los indicadores de resultados del
sistema de carreteras y de las Administraciones de Carreteras.

Sistemas y procedimientos efectivos de gestién de la eficacia y herramientas de
evaluacion de la eficacia.

Herramientas que favorezcan la asignacion éptima de los recursos.

Métodos de contratacion de obras.

Dentro del Comité se han establecido tres grupos de trabajo, cuyas principales areas
de actividad se indican a continuacion:

Tendencias de las Administraciones de Carreteras
o Tendencias en los modos de organizacion.
o Tendencias que tienen un impacto sobre las Administraciones de
Carreteras.
0 Interacciones entre el gobierno central y otros proveedores de carreteras.

Funcionamiento interno

0 Marco de gestion para las Administraciones de Carreteras.

o Estudios de casos relativos a la contratacion, a la calidad/evaluacion
comparativa ("benchmarking) y al aumento de capacidad para hacer
frente a futuras necesidades.

o Organizacion de un seminario para paises en desarrollo sobre el refuerzo
de las instituciones.

Gestion de la eficacia
0 Adecuacion de los requisitos a las necesidades de los usuarios y de las
demas partes interesadas.
o Indicadores de resultados para los paises en vias de desarrollo y para los
paises desarrollados.
0 Asociaciones publico-privadas.
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1.2  Perspectivageneral

En su reflexion sobre la forma de abordar el trabajo, el Comité intenté determinar cual
era la mejor orientacion para el programa de trabajo y coémo hacer que el trabajo
resultase util y aplicable a todos los paises miembros de la AIPCR. Teniendo en cuenta
gue las Administraciones de Carreteras no pueden funcionar aisladamente, el Comité
decidi6 que tenia necesidad de un marco que le permitiese evaluar sus ideas e
investigaciones y reflejase la experiencia del Comité. Se examiné la documentacion
disponible y se recurrié a un economista especializado en el tema del transporte para
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gue realizase un trabajo sobre el desarrollo de las redes de carreteras.

Después de importantes debates, el Comité redacté un informe titulado "Las fuerzas
econOmicas, sociales y tecnolégicas que influyen en las Administraciones de
Carreteras". El objetivo de este informe era establecer cuéles son las fuerzas clave que
determinan el contexto general en el que funcionan las Administraciones de Carreteras,
asi como obtener una perspectiva general del abanico de reacciones que se producen
como respuesta a las presiones. De esta forma, se ha definido el marco dentro de
cuyos limites se han evaluado y desarrollado el resto de las actividades del Comité.
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1.3

Una version resumida del informe titulado "Las fuerzas econdmicas, sociales y
tecnoldgicas que influyen en las Administraciones de Carreteras" se publicd en la
edicion de julio de 2001 de la revista Routes/Roads de la AIPCR y en el "Transportation
Research Record 1812" del "US Transportation Research Board".

La tesis principal del mismo se resumen a continuacion.

Desarrollo nacional y caracteristicas de los transportes

El desarrollo nacional pasa generalmente por diversas fases sociales y econdémicas que ponen €
acento en diferentes resultados nacionales. Existe una @rrelacion clara entre estas fases de
desarrollo econdmico y las caracteristicas del transporte por carretera, tales como: tipos de
vehiculos, crecimiento del trafico y desarrollo de la red viaria. Estas caracteristicas se resumen
en lafigura siguiente:

Different Economic & Social Characteristics Produce
Different Transport Characteristics

Political/Economic/Social $tems
Subsistence > Agricultura! & Post Industrial Information
Economy Manufacturing Service &Global
Economy Economy Economy
Focus Focuson Focus on economic Focus on economic,
on poverty economic growth, social & enwronmentt, hedth &
reduction growth environmental outcomes equity outcomes
| Medium Growthin Travel | | Very High Growth | Slowing Growth in travel | Low Growth on travel |

Rigid Trucks, Buses & Rigid Trucks, Cars & - -
Light Commercial & | All Commerédl Vehicles |
Motor Cycles Motor Cycles Aticulated
| Very Low Motor Vehicle Use | | Rapidly Expanding Use | | High Motor Use | | Constant Use |
: : Metro/Intercity Emphasis
| Rural Emphasis | | Rural Emphasis | Metro/lntercity Emphasis | Yo |
: : Focus on Integration with
Focus on Upgrading | Focus on New Road | Focys on Upgrading
Old Roads Congtruction glsﬂné} %roads Other Modes

Low Funding Required

Very High Funding Requi r]ad

| High Funding Required |

| Medium Funding |
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Traduccidn del texto de la figura

"Different Economic & Social Characteristics Produce
Different Transport Characteristics"

Diferentes caracteristicas econémicas y sociales dan
lugar a diferentes caracteristicas del transporte.

"Political/Economical/Social Systems"

Sistemas politicos/econémicos/sociales.

"Subsistence Economy"

Economia de subsistencia.

"Focus on poverty reduction”

Acento en la reduccion de la pobreza.

"Medium Growth in Travel"

Crecimiento medio de los desplazamientos.

"Rigid Trucks, Buses & Motor Cycles"

Camiones rigidos, autobuses y motocicletas.

"Very Low Motor Vehicle Use"

Uso muy reducido de los vehiculos de motor.

"Rural Emphasis"

Enfasis en el transporte rural.

" Focus on Upgrading Old Roads"

Acento en la modernizacion de las viejas carreteras.

"Low Funding Required"

Requiere poca financiacion.

"Agricultural & Manufacturing Economy"

Economia Agricola e Industrial.

"Focus on economic growth"

Acento en el crecimiento econémico.

"Very High Growth"

Crecimiento muy elevado de los desplazamientos.

"Rigid Trucks, Cars & Motor Cycles"

Camiones rigidos, coches y motocicletas.

"Rapidly Expanding Use"

Crecimiento rapido del uso.

"Rural Emphasis"

Enfasis en el transporte rural.

"Focus on New Road Construction”

Acento en la construccion de nuevas carreteras.

"Very High Funding Required"

Requiere financiacion muy elevada.

"Post Industrial Service Economy"

Economia de servicios post-industrial.

"Focus on economic growth, social & environmental
outcomes"

Acento en el crecimiento econémico y en los
resultados sociales y medioambientales.

"Slowing Growth in Travel"

Desaceleracion del crecimiento de los
desplazamientos.

"Light Commercial & Articulated Trucks"

Vehiculos comerciales ligeros y camiones articulados.

"High Motor Use"

Uso elevado de los vehiculos de motor.

"Metro/Intercity Emphasis"

Enfasis en el transporte urbano/interurbano.

"Focus on Upgrading Existing Roads"

Acento en la modernizacion de las carreteras
existentes.

"High Funding Required"

Requiere financiacion elevada.

"Information & Global Economy"

Economia de la informacién y global.

"Focus on economic, environment, health & equitiy
outcomes"

Acento en los resultados econémicos,
medioambientales y sanitarios y en la equidad.

"Low Growth on travel"

Bajo crecimiento de los desplazamientos.

"All Commercial Vehicles"

Todos los vehiculos comerciales.

"Constant Use"

Uso constante.

"Metro/Intercity Emphasis”

Enfasis en el transporte urbano/interurbano.

"Focus on Integration with other Modes"

Acento en la integracién con otros modos.

"Medium Funding"

Financiacion media.

Un crecimiento rapido de la poblacion y del PIB debido al desarrollo agricola e industrial
genera un trafico importante de camiones rigidos de transporte de mercancias y de
autobuses y camionetas ligeras para el transporte de pasajeros. En la economia de

servicios, los camiones articulados de mayor tamafio reemplazan a los camiones

rigidos por razones de rentabilidad.

La preponderancia de los vehiculos comerciales en las fases de nacimiento y de
crecimiento de la red de carreteras disminuye a medida que ésta se desarrolla y los
desplazamientos en vehiculo por razones privadas pasan a ser predominantes. La
utilizaciéon de los vehiculos aumenta en las fases econdmicas posteriores, pero el nivel
de motorizacidon comienza a estancarse en la fase de la economia de la informacién y
global, en la que los indices de crecimiento del transporte mas elevados corresponden
a los movimientos de pasajeros y mercancias a nivel internacional y no en el seno de

cada pais.
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1.4

Fases econdémicas y desarrollo de lared de carreteras

Las diferentes fases econdmicas no solo afectan a las caracteristicas globales del
transporte, sino también al desarrollo de la red de carreteras; las economias mas
desarrolladas disponen también de las redes méas extensas.

Se ha demostrado que el desarrollo de las redes de carreteras sigue la curva de
crecimiento normal en forma de S ("curva logistica") de las nuevas innovaciones
tecnoldgicas. Las diferentes fases de desarrollo de la red de carreteras de acuerdo con
esta curva en S se denominan nacimiento, crecimiento, modernizacién y madurez, y se
asocian a diferentes niveles de desarrollo politico, econémico y social, tal como se
muestra en la figura que aparece mas abajo. A continuacion se da una descripcion
general de las fases.

Fase de nacimiento: asociada a una economia de subsistencia y a una motorizacion y
un desarrollo de la red limitados.

Fase de crecimiento: asociada a una economia agricola e industrial y a una
expansion rapida del parque automovilistico. La red de carreteras pavimentadas debe
aumentar para satisfacer la demanda creciente de vehiculos.

Fase de modernizacién: asociada a una economia de servicios y que hace hincapié
en el uso de normas de carreteras mas exigentes. La red de carreteras existente debe
ser mejorada para adaptarla a estas nuevas normas en lo que se refiere a la geometria
y al firme, con objeto de admitir sin problemas de seguridad una mayor cantidad de
camiones articulados. La necesidad de las entregas "justo a tiempo" (‘just-in-time") a
los establecimientos de venta al detalle y a los de fabricacion, junto con la tendencia a
"Vivir justo a tiempo"”, ejerce también una presion en favor de la mejora de la capacidad
vial.

Fase de madurez: asociada a una economia globalizada basada en la informacion, en
la que el transporte por carretera es un factor econdmico menos importante y en la que
el crecimiento del trafico sufre una desaceleracion. Mas concretamente, el crecimiento
de los desplazamientos en vehiculos privados es mas lento debido a la saturaciéon
provocada por los nuevos conductores que optan por el vehiculo privado.

AIPCR .12 .22.15.S - 2003



Stages of Political/Economic/Social Development

Subsistence
Economy

Agricultural and
Manufacturing

Economy

—>

Post Industrial Information
Service > and
Economy Globa Economy

v v

v v

Transport Characteristics at Network Development Stages

v v

v v

Birth —» > Growth

Various Stages of Road Network Development

—>

Upgrading —> Maturity

Traduccién del texto de la figura

"Stages of Political/Economical/Social Development"

Fases de desarrollo politico/econémico /social.

"Subsistence Economy"

Economia de subsistencia.

"Agricultural and Manufacturing Economy"

Economia agricola e industrial.

"Post Industrial Service Economy"

Economia de servicios post-industrial.

"Information and Global Economy"

Economia de la informacion y global.

"Transport Characteristics and Network Development
Stages"

Caracteristicas del transporte y fases del desarrollo de
la red.

"Various Stages of Road Network Development"

Diversas fases del desarrollo de la red de carreteras.

"Birth" Nacimiento.
"Growth" Crecimiento.
"Upgrading” Modernizacion.
"Maturity” Madurez.

1.5 Tendencias que tienen un impacto
sobre las Administraciones de Carreteras

Las fuerzas que actian sobre las Administraciones de Carreteras varian
significativamente durante las diferentes etapas de desarrollo del pais y de su red de
carreteras. En la figura siguiente se recapitulan algunas de las presiones externas
existentes: tecnoldgicas, politicas, medioambientales, sociales y relacionadas con el
desarrollo de nuevas infraestructuras.

Forces Shaping the Road M anagement and Road Agency Task

Poalitical/Economic/Social Systems

Various Stages of Road System Development
Birth Growth Upgrading
EXTERNAL

FORCES I I

Modd shiftto Heie veticled
~ roads ~logistics

Maturity

ICT/TSIbetfer |

Technological e

- = - Community
Political Nationak# National issues iss

Global issues

Travel, demand, :
: ] Transport

gender equality r
issue

Vehicte' -
intrusive ness, air
“ quality, noise

Standard-

Socialequity
of Living .

Social

Environment

Economic
Infrastructure

Upgrading
stendards
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Traduccidn del texto de la figura

"Forces shaping the Road Management and Road

Agency Task"

Fuerzas que configuran la gestion de carreteras y el
trabajo de la Administracion de Carreteras.

"Political/Economical/Social Systems"

Sistemas politicos/econémicos/sociales.

"External forces"

Fuerzas externas.

"Technological”

Tecnoldgicas.

"Political"

Politicas.

"Social"

Sociales.

"Environment."

Medioambientales.

"Economic Infrastructure"

Infraestructura econdmica.

"Birth" Nacimiento.
"National issues" Temas nacionales.
"Standard of living" Nivel de vida.
"Growth" Crecimiento.

"Modal shift to roads"

Cambio modal a las carreteras.

"National issues"

Temas nacionales.

"Social equity issues"

Temas de equidad social.

"Ressource use"

Utilizacion de los recursos.

"New roads"

Nuevas carreteras.

"Upgrading"”

Modernizacion.

"Heavier vehicles / logistics"

Vehiculos méas pesados, logistica.

"Community issues"

Temas comunitarios.

"Travel demand, gender equality issues"

Temas relativos a la demanda de desplazamientos y a
la igualdad de sexos.

"Vehicle intrusiveness, air quality, noise"

Intrusion de los vehiculos, calidad del aire, ruido.

"Upgrading standards"

Modernizacion de las normas.

"Maturity"

madurez.

"ICTATS / better vehicle engines"

ICTATS / mejores motores para los vehiculos.

"Global issues"

Temas globales.

"Transport, exercise"

Transporte, ejercicio.

"Sustainability, greenhouse"

Sostenibilidad, efecto invernadero.

"Modal integration"

Integracion modal.

Fuerzas tecnoldgicas: Los avances tecnoldgicos tienen una influencia primordial
sobre la proporcion de la demanda que corresponde a los distintos modos, sobre la
estructura del propio transporte por carretera y sobre los procesos internos dentro de la
Administracion de Carreteras.

Los rapidos avances de la tecnologia informética y de comunicaciones tienen también
un considerable efecto sobre las operaciones de transporte por carretera, gracias a los
Sistemas de Transporte Inteligentes, que incluyen vehiculos inteligentes, carreteras
inteligentes y mejores sistemas de informacion sobre el transporte. Los avances en la
tecnologia de los motores ya tienen actualmente una gran influencia en la reduccion de
la contaminacién atmosférica provocada por el transporte por carretera.

Al igual que en otros sectores econdmicos, las tecnologias informaticas y de
comunicaciones ejercen una enorme influencia sobre los procesos internos de las
Administraciones de Carreteras y contribuiran sin duda a la reduccion del coste de las
comunicaciones y a una mejor toma de decisiones

Fuerzas politicas: Dado que la mayoria de las Administraciones de Carreteras son
todavia servicios publicos controlados por los ministros del gobierno, estdn sometidas a
diversas presiones durante todas las etapas del desarrollo de la red de carreteras. En
las primeras fases de la red predominan los temas de desarrollo nacional, pero cuando
se deja sentir la necesidad de utilizar mas frecuentemente los vehiculos y de
modernizar las redes en las areas metro-politanas aparecen las preocupaciones a nivel
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de las regiones y comunidades. Esto obliga a un mayor didlogo entre las
Administraciones de Carreteras y el publico sobre estos temas regionales y
comunitarios; este didlogo conduce, a su vez, a que las comunidades tengan mayor
poder y puedan influir en las decisiones relativas al transporte por carretera. En la fase
de madurez de las redes, los temas relacionados con la globalizacién afectan a las
Admi-nistraciones de Carreteras, dado que el rapido crecimiento del trafico
internacional de pasajeros y mercancias crea problemas de capacidad en las
carreteras que se dirigen a los puertos y aeropuertos.

Fuerzas sociales: En los paises cuya red esta en fase de nacimiento, el imperativo
principal es la reduccion de la pobreza. Las presiones para obtener la equidad social
nacen durante la fase de crecimiento de la red de carreteras, cuando se decide si
mejorar o no las vias que alimentan la red de arterias principales en desarrollo, ya que
dichas vias tienen una rentabilidad méas baja que la de los grandes ejes. La cuestién de
limitar la demanda de transporte en lugar de modernizar las carreteras se plantea en
las zonas urbanas en la fase de economia de servicios. El tema de la igualdad entre los
sexos aparece porque la mayor parte del crecimiento de los desplazamientos se debe a
conductores del sexo femenino. En una sociedad basada en los conocimientos, en la
gue la duracién de la vida se convierte en el Unico bien escaso, sin duda se prestara
mayor atencion al "ejercicio de transporte”, con el fin de aumentar los efectos
beneficiosos para la salud. Esta tendencia llevara a las Administraciones de Carreteras
a poner vias a menor escala para los peatones y los ciclistas a lo largo de sus zonas de
dominio, asi como a limitar los movimientos de los vehiculos en las areas residenciales
con el fin de permitir dicho ejercicio.

Fuerzas medioambientales: No hay muchos temas medioambientales que influyan en
las Administraciones de Carreteras en las fases de nacimiento y de crecimiento, en las
gue se pone el acento en los resultados econdmicos. La mayor intrusion de los
vehiculos (VKT/ha) en las ciudades europeas en la fase de economia de servicios
provoca un malestar importante, ya que los niveles de ruido y de contaminacién
atmosférica son mas altos y alteran mas la calidad de la vida urbana que en América
del Norte y Australia. A esto se debe que en Europa existan presiones mas fuertes en
favor de la reduccion de la demanda de automoviles, a menudo por medio del
incremento de los precios del combustible, de la utilizacion mas frecuente del
transporte publico, de normas mas severas respecto a las emisiones de los vehiculos,
de la reduccién de las inversiones en carreteras y de politicas de transporte mas
sostenibles.

Fuerzas economicas: A las Administraciones de Carreteras se les exige que
suministren infraestructuras econdmicas apropiadas en cada fase del desarrollo de la
red. Este proceso tiene lugar por medio de la construccion de nuevas carreteras, la
modernizacion de las infraestructuras existentes y, finalmente, la integracion del
transporte por carretera con otros modos de transporte.
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1.6 Reacciones internas de las Administraciones de Carreteras
ante las fuerzas externas

Enfasis en la organizacion: Las Administraciones de Carreteras modifican su
estructura organizativa ysus prioridades a medida que se desarrollan las redes de
carreteras. Durante la fase de nacimiento y las primeras fases de desarrollo de la red,
las carreteras se gestionan generalmente como parte de las obras publicas de
ingenieria civil. En la fase de crecimiento de la red se pone mas énfasis en la
subcontratacion de las obras de carreteras, mientras que en la fase de modernizacién
de las carreteras existentes las Administraciones tienen que empezar a rendir cuentas
a la comunidad

En las primeras fases del desarrollo de la red de carreteras, la creacién de la
infraestructura econdmica incumbe principalmente al sector publico, pero a medida que
la red se extiende se aplican cada vez mas las practicas de gestidén del sector privado y
se utilizan mas fondos privados.

Evolution of Road Administrations as Road Network Develops

Political/Economic/Social Systems

Various Stages of Road System Development
Birth Growth Upgrading Maturity

CHANGES

Organization - ? - Accountability
Emphasis i g : for ~
- G performance-

Government -

Funding te

i Some
Private Sector - Consilting

Involvement - - Contracting

|
Contract

Staff e Planningand
L s Management & . Planningan
Engineering
Capability wy Engineering Financial Skills
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Traduccidn del texto de la figura

"Evolution of Road Administrations as Road Network
Develops"

Evolucién de las Administraciones de Carreteras a
medida que la red de carreteras se desarrolla.

"Political/Economical/Social Systems"

Sistemas politicos/econémicos/sociales.

"Various Stages of Road System Development"

Diversas fases del desarrollo del sistema de
carreteras.

"Changes" Cambios.
"Organisation Emphasis" Enfasis en la organizacion.
"Funding" Financiacion.

"Private Sector Involvement"

Implicacion del sector privado.

"Staff Capability”

Capacidad del personal.

"Birth" Nacimiento.

"Large Public Works Dept." Gran Departamento de Obras Publicas.
"Government" Gobierno.

"Low" Reducida.

"Basic Engineering" Ingenieria bésica.

"Growth" Crecimiento.

"Contracting Out"

Contratacion exterior.

"Government/Aid Agencies"

Gobierno/Agencias de ayuda.

"Some | -consulting | -contracting”

Algunas | -consultas | -contratacion.

"Contract Management & Hwy Engineering"

Gestion de contratos e ingenieria de carreteras.

"Upgrading"”

Modernizacion.

"Accountability for performance”

Responsabilidad por los resultados.

"Government + private"

Gobierno + sector privado.

"Increasing |-design/construct. | -maintenance | -
funding"”

Aumento del | -disefio/construccion | -conservacion | -
financiacion.

"Management skills"

Técnicas de gestion.

"Maturity"

Madurez.

"Community/User issues”

Temas relativos a la comunidad y al usuario.

"Government + private"

Gobierno + sector privado.

"Significant Public-Private Partnerships"

Importantes asociaciones publico-privadas.

"Planning and Financial Skills"

Técnicas de planificacion y financiacion.

Renovacién de la cualificacién del personal: A medida que las redes de carreteras
se desarrollan se deja sentir la necesidad de una mejora permanente de la cualificacion
del personal de las Administraciones de Carreteras en los aspectos organizativos y
técnicos. En la fase de crecimiento de la red, las competencias técnicas en el seno de
las Administraciones de Carreteras tienen que aumentar considerablemente para hacer
frente al mayor volumen de obras de carreteras que deben ser proyectadas,

construidas y conservadas.

En la fase de modernizacion generalmente se pone mas el acento en cuestiones de

gestion interna, para conseguir una mejor utilizacion del sistema de carreteras existente.

Para ello se procede a la atribucién de las diferentes funciones —financiacion, técnica,
regulacion, planificacion y realizacion— a diversos organismos a los que posteriormente
se exigen responsabilidades, basandose en indicadores de resultados y en
evaluaciones comparativas tanto sobre las redes viarias como sobre los procesos de
gestion internos. En la fase final de madurez de la red de carreteras, es necesaria una
cualificacion todavia mayor en el campo organizativo, con el fin de integrar el transporte
por carretera en un sistema general de transporte fluido, dentro de un contexto de
tecnologia de la informacion en plena expansion y de una mayor utilizacion de los
fondos y las practicas de gestidon del sector privado.
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SECCION 2 — POSICIONAMIENTO ESTRATEGICO
DE LAS ADMINISTRACIONES DE CARRETERAS

2.1

Existen grandes diferencias entre el papel, las posiciones y las funciones de las
Administraciones de Carreteras de los paises miembros, lo cual se debe a la historia de
cada pais, a su economia nacional, a su composicion sociopolitica y a las
correspondientes fuerzas de cambio, expuestas brevemente en la primera seccion del
presente informe.

Con el fin de tener una idea mas clara de los problemas relacionados con las
tendencias descritas en el informe marco, el C15 elaboré un cuestionario sobre los
diferentes aspectos del papel y posicionamiento de las Administraciones de Carreteras.
El cuestionario ha sido contestado por un total de 35 paises, incluidos todos los paises
miembros del C15 y otro grupo de paises, la mayoria desarrollados y algunos en vias
de desatrrollo.

Las respuestas al cuestionario confirman la mayor parte de las tendencias descritas en
la Seccion 1 del presente informe, en particular las concernientes a la relacion entre el
desarrollo econdmico y el desarrollo de la red de carreteras. Los resultados confirman
también los factores de influencia externos y la adopcion de un enfoque méas comercial
por parte de las Administraciones de Carreteras, asi como el creciente papel del sector
privado en la gestion de las carreteras, sobre todo en los paises desarrollados.

Los resultados sugieren asimismo que algunos factores de influencia externos
(crecimiento economico, politica) son mas importantes en la configuracion de la
organizacion de gestion, mientras que otros influyen en la mision y actividades de las
Administraciones de Carreteras (por ejemplo, los factores sociales, las preocupaciones
por el medio ambiente y la seguridad, los avances tecnoldgicos). Por consiguiente, el
impacto de los factores de influencia es muy variado.

En relacién con la tarea de gestionar las carreteras, se han detectado las siguientes
tendencias:

Relaciones entre el Gobierno y las Administraciones de Carreteras

El Comité ha constatado que, mientras las economias se enfrentan a una creciente
competencia y los gobiernos tienden a reducir sus gastos, las Administraciones de
Carreteras soportan cada vez mas presiones para demostrar su eficacia y su
eficiencia. En todas las fases de desarrollo de la red se ejerce presion para
conseguir una "mejor utilizacion de los recursos”, entendiéndose como tal la
obtencion de resultados econdmicos 6ptimos en las fases de nacimiento y
crecimiento de la red y de un conjunto mas equilibrado de resultados —en el campo
economico, en el de la salud publica y en el del medio ambiente— en las fases
subsiguientes de desarrollo de la red.

Las reformas institucionales son también fruto de la preocupacion del gobierno por
asegurar la utilizacion optima de los recursos.
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El cambio institucional es impulsado también por la necesidad de mejorar la
respuesta a las demandas de los usuarios y la necesidad de una mayor
transparencia en las operaciones de gestion de las carreteras. Otro factor de
influencia lo constituyen las condiciones impuestas por los organismos de ayuda y
los bancos que conceden los préstamos destinados al desarrollo de la red de
carreteras; estas instituciones suelen exigir a los gobiernos, como condicién para la
financiacion y como medio de garantizar la utilizacion 6ptima de los recursos, que
apliquen de manera progresiva algunas medidas institucionales.

La encuesta realizada por el C15 puso de manifiesto que el modelo organizativo de
las Administraciones de Carreteras no parece estar relacionado con el modelo lineal
de desarrollo institucional del Banco Mundial (Talvitie), ni con el desarrollo
econdomico o con la fase de la red viaria del pais, segun se sugeria en el informe
marco del C15 titulado "Fuerzas econdmicas, sociales y tecnologicas que influyen
en las Administraciones de Carreteras”. Los tipos de reformas aplicadas en las
Administraciones de Carreteras varian de manera considerable. Después de un
largo periodo de estabilidad, en los dltimos cuatro afios se ha producido una
significativa reestructuracion en las Administraciones de Carreteras de Finlandia,
Noruega, Dinamarca, Italia, Paises Bajos, Austria, Suiza, Bélgica (Flandes) y varios
Estados de Australia y Estados Unidos. EI Comité considera que esta tendencia
continuara en Asia y Estados Unidos.

Los organismos centrales, Ministerios y Departamentos de Transporte especifican

mas claramente sus metas y objetivos, y aumenta el nimero de Administraciones
de Carreteras que prestan servicios en virtud de acuerdos —basados en las "output”
o resultados— establecidos con los niveles superiores del gobierno y en los que se
fija el nivel de servicio que se debe satisfacer. Existe también una tendencia a que
los departamentos exijan mas transparencia en la gestion de las carreteras, es decir,
gue definan de manera mas precisa el marco en el que opera la Administracién de
Carreteras, incluyendo la relacién entre ésta y el Ministerio de Transporte. En los

Paises Bajos, por ejemplo, se ha establecido recientemente una distincién entre la
entidad que define la politica y un 6rgano de ejecucion, en este caso la
Administracion de Carreteras. En los ultimos afios se ha producido una division adn

mayor de las responsabilidades mediante la creacibn de un organismo de
inspeccién que se afiade a las funciones politicas y ejecutivas.

Una serie de paises han transferido la responsabilidad de la gestion de sus redes
de carreteras a niveles mas bajos de la administracion, para garantizar su idoneidad
e implicacién. Una vez mas, este fenOmeno es mas apreciable en las fases de
modernizacion y de madurez. En varios paises, las propuestas de inversiones en la
red de carreteras tienen que basarse en planes de transporte regionales integrados.
Esto sucede, por ejemplo, en Nueva Zelanda y, a nivel urbano, en Suiza;. en
Portugal se tiene la intencidén de aplicar disposiciones similares en 2004. En estos
planes conviene encontrar un equilibrio entre los intereses de los usuarios, del
publico en general y de las regiones. En 2004, Finlandia sometera a prueba la
distribucion de asignaciones presupuestarias federales, incluidas las asignaciones
para las carreteras, a los gobiernos regionales, como medio de prestar servicios que
afecten a las comunidades locales.
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2.2  Participacion del sector privado

Independientemente del desarrollo de la red, se recurre cada vez mas al sector
privado. Los organismos de ayuda y los bancos exigen a los paises en desarrollo
beneficiarios que subcontraten la gestién y la construccién de las obras. Las
enormes necesidades de finan-ciacion y las presiones derivadas de la congestion
de las redes en las fases de crecimiento y modernizacion de éstas, obligan a otros
paises a obtener resultados rapidamente, y a menor coste, por medio de la
subcontratacion de las obras de construccion y conservacion. Otras actividades,
como el disefio, la gestion de la red y las funciones institucionales, se agrupan en
paquetes mas importantes y se recurre a fuentes externas (“outsourcing”). Los
proyectos DBFO ("Design, Build, Finance, Operate": proyecto, construccion,
financiacion, explotacién) han permitido grandes ahorros a algunos gobiernos.

En algunos paises desarrollados, la mayor participacion del sector privado en la
gestiébn de las carreteras ha originado un debate sobre los eventuales limites
aplicables al papel de dicho sector. Las discusiones se centran en los distintos
procedimientos que puede aplicar el gobierno para conseguir sus objetivos politicos,
incluso cuando la gestion de las carreteras se haya privatizado (parcialmente). De
una forma o de otra, los gobiernos tienen que garantizar el cumplimiento de sus
objetivos y deben suministrar a sus ciudadanos un sistema de transporte con la
maxima calidad posible (por ejemplo, en lo que se refiere a movilidad), reduciendo
al minimo los impactos negativos sobre la vida personal de los ciudadanos. Los
gobiernos son responsables de la obtencién de una serie de resultados en los
ambitos de la salud publica y del medio ambiente, y se estan dando cuenta
actualmente de las ventajas que supone un mayor control de las funciones y
procesos que conducen a estos resultados.

2.3 Relaciones con los usuarios de la carretera

Una serie de Administraciones de Carreteras, sobre todo en los paises
desarrollados, deben considerarse en la actualidad como proveedores de servicios
a grupos de interés comunitarios que dejan oir su voz cada vez mas y que son muy
conscientes de los impactos reales y potenciales que la construccion y la congestion
pueden tener sobre sus vidas. Las Administraciones de Carreteras no sélo deben
conocer mejor el impacto de la red sobre las comunidades situadas junto a las
carreteras, sino que también tienen que entablar un didlogo con estas comunidades
cuando se prevean cambios. Como consecuencia, se exige a las Administraciones
de Carreteras que pongan el acento en una utilizacibn mas eficaz de la red
existente, para lo cual pueden recurrir a las posibilidades que ofrecen los ITC y la
gestion de la demanda de trafico. Estas preocupaciones se manifiestan de forma
menos evidente en aquellos paises que todavia estan construyendo sus redes
(fases de nacimiento y de crecimiento), dado que los imperativos de sus ciudadanos
son principalmente de orden econémico.
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2.4

Transporte integrado (intermodalidad)

Las respuestas al cuestionario del C15 ponen de manifiesto que el diadlogo entre las
Administraciones de Carreteras y otros modos de transporte suelen limitarse a la fase
de planificacién de los desarrollos de la red de carreteras. Sin embargo, se pueden
percibir claramente algunos signos de cambio profundo en lo que se refiere a la
intermodalidad. Varios gobiernos han adoptado medidas legales para garantizar que se
abordan de manera integrada las cuestiones relativas al transporte y al desarrollo de
las infraestructuras.

La Union Europea (EU) ha publicado un Libro Blanco sobre la Politica Comun de
Transporte que establece un claro compromiso en favor del transporte integrado, ha
presentado varias iniciativas cuyo objetivo consiste en hacer mas competitivo el
ferrocarril y ha introducido nuevas regulaciones para favorecer la equidad de las
tarifas aplicadas a los usuarios de las carreteras.

Varias Administraciones de Carreteras australianas se han integrado en una
estructura departamental mas amplia, mas centrada en el transporte integrado o en
las infraestructuras. En noviembre de 2002, el gobierno australiano publicé también
un libro verde que proponia la reforma del sistema australiano de transporte
terrestre para obtener una red integrada de conexiones de transporte terrestre de
importancia estratégica, asi como conexiones inter-modales con destino a los
puertos y aeropuertos. Esta red, conocida con el nombre de Auslink, pretende
sentar las bases para un nuevo acuerdo intergubernamental entre los gobiernos de
nivel superior (la Commonwealth, los Estados y los Territorios) y los gobiernos
locales y para elaborar nuevas disposiciones relativas a la planificacion y a la
financiacion.

Bélgica dispone de un sistema de gestion federal para el ferrocarril y de un sistema
de gestion regional para las carreteras, los puertos, el transporte puablico y los
aeropuertos regionales. Esta situacion ofrece interesantes posibilidades de
integracion multimodal en las regiones valona, flamenca y de Bruselas. Por otra
parte, Flandes va a transformar su Departamento de Medio Ambiente e
Infraestructura en un Departamento de Movilidad compuesto de diversas agencias:
carreteras, transporte publico, vias navegables, etc. Existird una relacion directa
entre el Ministro y su Departamento y las agencias, lo que enviard una clara sefial al
sector del transporte.

En Finlandia existen planes para adoptar nuevas disposiciones organizativas
tendentes a reunir todas las administraciones que se ocupan del transporte en una
sola. A nivel regional hay muchas actuaciones encaminadas a fomentar los
desplazamientos en autobus. Uno de los objetivos de los cambios de organizaciéon
gue se han producido recientemente en Austria es el de prestar mayor atencion a la
intermodalidad en ese pais.
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2.5

2.6

Gestion de las carreteras: financiacion del desarrollo

Las presiones existentes sobre los limitados fondos publicos y la competencia para
conse-guirlos estan impulsando una serie de procedimientos de financiacién fuera
del presupuesto, que en algunos casos implican al sector privado. Las nuevas
conexiones y las rehabilitaciones se financian mediante una serie de acuerdos entre
el sector publico y el sector privado basados en diversos mecanismos, incluidos los
fondos fiduciarios y los fondos asignados especificamente a las carreteras (EE.UU.,
Japdn, Alemania), el peaje (en la mayoria de los paises), créditos comerciales e
incluso financiacion en el mercado de capitales (Sudafrica). Se esta extendiendo
cada vez mas la financiacién de las carreteras por promotores cuyos intereses son
ajenos al sector del transporte (por ejemplo, complejos comerciales o residenciales).

Cambios tecnoldgicos

La aceleracion de los avances tecnoldgicos en los ultimos afios ha hecho que en la
actualidad los usuarios de las carreteras puedan acceder en tiempo real a la
informacion sobre el funcionamiento de la red y tomar decisiones relativas a sus
planes de desplazamiento. Las Administraciones de Carreteras estan poniendo a
punto mecanismos para la explotacién de las tecnologias electronicas en beneficio
de los usuarios de las carreteras. El 70% de los visitantes de la pagina principal de
Portugal quieren consultar las informaciones en tiempo real sobre el trafico puestas
a disposicién de los usuarios. El uso méas generalizado de Internet permite una
interaccion més rapida y mas estrecha entre los usuarios y la Administracion de
Carreteras, asi como una prestacion de servicios mas rapida por parte de esta
Gltima. Esta tendencia ha permitido el desarrollo de iniciativas de gobierno
electronico ("e-government") en Suecia, Noruega y Paises Bajos.

Los avances tecnoldgicos constituyen, sin duda, uno de los factores que mas
influyen en el alcance de la gestidbn de carreteras, sobre todo en los paises
desarrollados. Respecto a los procesos de financiacibn, muchos paises
desarrollados estan estudiando las posibilidades del peaje electronico. El progreso
tecnolégico ha hecho que hoy en dia se pueda pensar en pasar de la aplicacion de
tarifas fijas a los usuarios de la carretera (como las vinculadas a la posesién de un
vehiculo) a tarifas variables (en funcion de la utilizacién del vehiculo), asi como en
diversificarlas en funcion de la hora (horas punta) y del lugar (zonas mas
urbanizadas). El papel de las Administraciones de Carreteras podria variar en el
futuro y pasar de una gran participacion a la no participacion (el peaje podria ser
cobrado por terceros).
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SECCION 3 - MEJORA DE LA EFICACIA INTERNA

3.1 Marcos parala gestion de la eficacia
segun las practicas mas adecuadas

Las fuerzas que influyen en las Administraciones de Carreteras, descritas en la Seccién
1 del presente informe, representan importantes desafios en lo que se refiere a la
mejora de la eficacia de las Administraciones de Carreteras. Las areas clave que
ofrecen oportunidades, resumidas en el articulo publicado por el Comité en el nimero
de abril de 2003 de la revista Routes/Roads, son las siguientes:

Buen gobierno.

Planificacion reforzada de la estrategia y de los negocios.

Estructuras organizativas bien orientadas, con responsabilidades claramente
establecidas.

Recursos humanos formados y gestionados de manera apropiada.

Sistemas de gestion basados en las "outputs" y en la medicion de la eficacia
mediante indicadores clave de resultados (KPI: "Key Performance Indicators").

Muchas Administraciones de Carreteras intentan abordar la mejora de la gestiéon de la
eficacia por medio de reformas globales. Los cambios en la legislacion y en las
condiciones impuestas por las instituciones de crédito constituyen a menudo factores
externos importantes desde el punto de vista de la mejora de la eficacia. El trabajo del
C15 y los estudios de casos de practicas adecuadas reunidos demuestran, sin
embargo, que existen grandes oportunidades de mejorar la eficacia desde el seno
mismo de las Administraciones de Carreteras existentes. Materializar esta plusvalia
potencial en beneficio de los gobiernos, de los usuarios de las carreteras y de las
comunidades es una de las principales responsabilidades de los gestores de las
carreteras. Un enfoque proactivo constituye actualmente uno de los principales
desafios a los que tienen que enfrentarse las Administraciones de Carreteras.

A continuacion se describe la iniciativa mas efectiva para mejorar la eficacia que ha
identificado el Comité en cada una de las cinco areas indicadas mas arriba.

Clarificacion de las funciones y responsabilidades: En este caso, se trata
esencialmente de establecer una distincion entre las funciones relativas a la politicay a
la gestion y las relativas a la realizacidon y a la produccion. Estas ultimas comprenden
los servicios profesionales (de ingenieria), las obras de conservacion y los proyectos
(grandes obras). Es importante que queden claras al menos las siguientes funciones
principales:
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regulacion

- financiacion

- politica y planificacion viaria

- gestion y control del sistema de carreteras

Politica y gestion

gestion del patrimonio y de la conservacion

planificacién de proyectos e ingenieria

- otros servicios profesionales

- obras de conservacion

- obras de construccién suministro de instalaciones y equipos

Realizacion
y produccion

Presupuestos e informacién al publico mas transparentes: Cada vez mas, el
publico espera informacion completa sobre los presupuestos y programas del sector de
carreteras, asi como sobre los resultados obtenidos, facil de comprender y formulada
en términos de calidad y de oportunidad. Como ejemplos comunes de informacion que
sirve para completar los programas de carreteras publicados pueden citarse una carta
estatutaria ("charter"), acuerdos contractuales sobre resultados, estudios de evaluacién
comparativa, declaraciones anuales de intenciones, auditorias sobre el funcionamiento
de los servicios, el sistema independiente, el programa y los proyectos.

"Aplastamiento” de la estructura organizativa: En el siguiente diagrama se
muestran las relaciones estructurales, acordes con las practicas mas adecuadas, que
existen entre politica y gestion, explotacién y auditoria interna:

Develops policy
Poalicy, Planning and Defines standards
System Management |dentifies works

Commissionsworks

%
| Chief Executive | %

&

&
Recommendations for correction
>

4—
Internal Audit Operations
Input to work program
Reviewsimplementation of Executes required
policy. worksin accordance
Checksthat required works are with policy and
completed to standard. sandards

Reports on issues arising and
recommendations for change to
policy or standards.
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Traduccién del texto de la figura

"Policy, Planning and System Management

Politica, planificacién y sistema de gestion.

"Develops policy"

Elabora la politica.

"Defines standards”

Define las normas.

"ldentifies works"

Identifica trabajos.

"Commissions works"

Encarga trabajos.

"Recommendations for policy review"

Recomendaciones para la revision de la politica.

"Input to work programm”

Entradas para el programa de trabajo.

"Chief Executive"

Director General.

"Feedback on policy”

Reacciones a la politica.

"Policies to be followed"

Politicas que deben seguirse.

"Recommendations for correction”

Recomendaciéon de correcciones.

"Internal Audit"

Auditoria interna.

"Input to work programm”

Entradas al programa de trabajo.

"Operations"

Operaciones.

"Reviews implementation of policy"

Vigila la aplicacién de la politica.

"Checks that required works are completed to standard"

Controla que las obras necesarias se realizan de
acuerdo con las normas.

"Reports on issues arising and recommendations for
change to policy or standards"

Informa sobre los problemas que surjan y sobre las
recomendaciones para modificar la politica o las
normas.

"Executes required works in accordance with policy and
standards”

Ejecuta las obras necesarias de acuerdo con la politica
y las normas.

Enfoque comercial de la dotacion de personal: A menudo resulta dificil aplicar un
enfoque comercial, acorde con las practicas establecidas, al tema de los recursos
humanos de una Administracion de Carreteras, que forma parte de un Ministerio. Sin
embargo, deberian establecerse una serie de principios importantes y aplicarlos de
manera progresiva, dado que la contrataciéon y la permanencia de personal formado y
competente es una condicién impres-cindible para la gestién sostenible de la eficacia.

Hay que tener en cuenta los siguientes principios clave:

Seleccidén del personal basada en los méritos.

Evaluacién del rendimiento del personal de acuerdo con las exigencias del puesto y
con la remuneracion.

Relatividad del sector privado.

Externalizacion de las necesidades especializadas.

Enfoque planificado de los sistemas de gestion mejorados: El compromiso que
adquiere una Administracion de Carreteras de desarrollar y mantener sus principales
sistemas de gestion es muy importante para la eficacia y eficiencia de sus actividades.

El Comité ha descubierto que la importancia de aportar modificaciones a la funcion de
gestion de las carreteras queda oculta a menudo tras la multiplicidad de intereses de
los grandes Ministerios en los que se encuadran tradicionalmente las Administraciones
de Carreteras. Por otra parte, cuando se aportan mejoras de la gestién de la eficacia
segun las lineas antes descritas, tanto los paises desarrollados como los paises en
desarrollo de todo el mundo obtienen beneficios, generalmente en las areas siguientes:
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3.2

Responsabilidades mas claras respecto a la obtencion de los resultados exigidos
por las autoridades de nivel superior.

Mayor eficacia en la asignhacion de recursos.

Mayor eficacia en la utilizacion de los recursos.

Mayor participacion de la comunidad y mayor satisfaccion de las partes interesadas.
Mayor aseguramiento de la calidad de los productos ("outputs").

Mejores oportunidades para demostrar credibilidad social y medioambiental.
Recursos personales duraderos, plenamente compatibles con el sector privado
(esta ultima area es especialmente importante).

El C15 ha publicado el marco de gestion de la eficacia aqui resumido, asi como un
compendio de estudios de casos relacionados directamente con el mismo. Los estudios
de casos ilustran las caracteristicas clave del marco de gestion de la eficacia, aunque
éstas caracteristicas, por definicion, son rapidamente sobrepasadas por nuevos
desarrollos. Una posibilidad importante que vale la pena considerar es la de hacer
facilmente accesibles en la pagina de la AIPCR en Internet los nuevos estudios de
casos relacionados con estas areas.

Oportunidades de mejora de los procedimientos de contratacion

La colaboracion internacional relativa a la mejora de los procedimientos de contratacion
de obras, suministros y servicios por las Administraciones de Carreteras puede
contribuir a un aumento tanto de la eficacia como de la eficiencia. Los gobiernos
esperan cada vez mas que la optima utilizacién de los fondos quede demostrada, lo
cual exige proceder a una evaluacién comparativa con las préacticas del sector privado.
Las propuestas en favor de una mayor responsabilizacion y de la separacion entre las
funciones de explotacion y las de politica y gestion, descritas en la Seccién 3.1,
permiten aplicar una serie de iniciativas muy utiles para la mejora de los procedimientos
de contratacion.

Durante la preparacién por el Comité de un informe detallado en el que se describe un
marco para la mejora de los procedimientos de contratacion, se han puesto de
manifiesto algunos aspectos clave:

Estructuracién en unidades comerciales internas: Los contratos semioficiales entre
unidades internas ofrecen al personal de las Administraciones de Carreteras una
excelente oportunidad para adquirir experiencia en la preparacion y gestiéon de casos
practicos. De esta forma podra realizarse una evaluacidon comparativa con el sector
privado con vistas a planificar posibles mejoras. Este enfoque tiene la ventaja afiadida
de permitir al personal de la institucion estar bien preparado para cualquier iniciativa
eventual de solicitud/presentacion de ofertas puesta en marcha en el futuro. Se trata de
un aspecto especialmente importante en lo que se refiere a las actividades de
conservacion, que todavia suelen realizarse de manera muy tradicional.

Sistemas de determinacién de los precios: Los acuerdos relativos al establecimiento
de precios estandar para las "inputs" de tiempo, instalaciones y materiales se
consideran en general una condicidn previa imprescindible para la mejora sistematica
de la eficiencia. La transicion desde los gastos en carreteras determinados por las
"inputs" a una determinacion orientada hacia las "outputs" constituye la etapa critica
siguiente del cambio desde un enfoque tradicional de la administracion a un modelo
mas comercial de la gestién de carreteras.
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Globalizacién del alcance y la extension: Estos factores deben analizarse teniendo
en cuenta la situacion especifica de cada pais y no existe una solucién Unica aplicable
a todos los casos. El alcance y la extensién, asi como las condiciones de los acuerdos
y/o contratos relativos a la conservacion de las carreteras —realizada por los servicios
propios o subcontratada— deben tener en cuenta, al menos, lo que sigue:

Integracion de los servicios a los usuarios.

Ineficacia de los paquetes de trabajo pequefios para los proveedores.

Los grandes contratos globales reducen la competencia actual.

Los acuerdos a largo plazo reducen la competencia futura.

Influencia de la gama de actividades incluidas en un paquete de trabajo sobre la
viabilidad de la unidad proveedora.

Forma de contrato: El Comité ha identificado y descrito muchos procedimientos y
procesos importantes, tanto en lo que se refiere a los contratos determinados por las
"inputs” como en los determinados por las "outputs”. Una innovacién importante en las
estrategias de contratacion es la que representa la evolucién hacia contratos de
prestaciones especificas y de alianza orientados hacia los resultados

Se ha informado sobre ahorros sustanciales y mejores resultados en el caso de
contratos de prestaciones especificas a largo plazo relativos a la conservacion y para
los contratos de alianza. Es importante destacar que ninguna de estas soluciones
consistentes en firmar contratos basados en los resultados es adecuada para las
primeras fases de transicion que siguen a la explotacion interna, dado que para
garantizar el éxito se necesitan datos correctos de funcionamiento y una competencia
importante en el establecimiento de contratos.
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SECCION 4 - REFUERZO INSTITUCIONAL
EN LOS PAISES EN DESARROLLO

Unos 20 delegados de paises de renta media o baja han participado en un seminario
sobre el refuerzo institucional y la mejora de los procedimientos de contratacion,
organizado por el C15 enCuba en septiembre de 2002.

Las hipotesis del Comité respecto a las fuerzas que influyen en las Administraciones de
Carreteras y a su impacto en relaciéon con el estado de desarrollo del sistema de
carreteras fueron ampliamente confirmadas por los participantes. Los aspectos de la
gestidon de la eficacia identificados por los participantes en las sesiones dedicadas a
talleres estaban también en linea con las caracteristicas de transporte indicadas en la
Figura 1. Esto significa que los gestores de las Administraciones de Carreteras pueden
utilizar la Figura 1 para confirmar que estan aplicando estrategias de mejora para todos
los problemas de transporte importantes adaptadas a su actual situacion politica,
econdmica y social. Y lo que tal vez es mas importante, es posible anticiparse a los
cambios de prioridad que puedan producirse en el futuro y aplicar estrategias que
refuercen en consecuencia los sistemas de gestion de la eficacia.

En relacion con la gestion de la eficacia, las observaciones mas importantes desde el
punto de vista de un pais en desarrollo son las siguientes:

Una definicion mas clara de las responsabilidades parece un buen comienzo, dadas
las ventajas que se derivan de ella, incluso para los paises desarrollados.

Acentuar la separacion entre el cliente o gestor y el que realiza los trabajos resulta
atil para motivar a los equipos y constituye un método sencillo para aumentar la
separacién de responsabilidades.

Las practicas comerciales dan mejores resultados para todo el mundo. Entre las
iniciativas que deberian adoptarse desde el principio se encuentran la
contabilizacion de los costes reales y de los trabajos realizados, a modo de
preparacion para aplicar la contabilidad acumulativa.

Los usuarios pueden contribuir al establecimiento de un dossier de financiacién y a
la defi-nicibn de objetivos de mayor eficacia, por lo que se deberia intentar su
participacion, al menos con un papel consultivo, y darles responsabilidades reales.

La implicacion del sector privado en la realizacion puede convertirlo en un defensor
de la administracion.

Conviene sopesar los pros y los contras, en relacién con la calidad, de la obtencién
de ahorros mediante la externalizacion; para ello, la externalizacion debe seguir un
proceso planificado que garantice la competencia en el mercado. El tiempo
constituye un factor critico.
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Dado que se pone el acento en la reforma, conviene no olvidar el patrimonio y los
conocimientos especializados que necesita la Administracién para gestionar su
parte del mismao.

La reforma puede ayudar a la Administracion de Carreteras a concentrarse en su
responsa-bilidad principal —el estado de las carreteras— mas que en la forma de
realizar las obras eficazmente, papel que corresponde a las empresas encargadas
de la construccidn y conservacion. Se trata de una auténtica oportunidad.

Los paises en vias de desarrollo representados en el taller del Comité en Cuba
estuvieron practicamente de acuerdo en considerar que los acuerdos comerciales en
materia de contratos publicos ofrecen muchas posibilidades de mejorar la eficacia. Sus
observaciones funda-mentales fueron las siguientes:

Para mejorar la contratacion no es imprescindible la externalizacion. Una gran parte
de los beneficios generados por la externalizacion puede conseguirse con mejores
acuerdos internos.

Las instrucciones adecuadas evitan grandes problemas entre los clientes y los
proveedores.

Hay que tomarse el tiempo necesario para hacer estimaciones adecuadas y evitar
los desfases y las anticipaciones con los proveedores.

Las empresas capacitadas constituyen el elemento clave de la externalizacion; para
crear un mercado se necesita, por tanto, una transicion.

Es muy importante que los representantes del cliente sean capaces de realizar
evaluaciones adecuadas.

No hay que aceptar ofertas muy bajas sin estar dispuesto a soportar la consiguiente
tensién entre cliente y proveedor.

El control de los resultados deberia influir en las evaluaciones futuras de las ofertas
presentadas por los correspondientes proveedores.

El ahorro que se consigue con procedimientos de contratacién innovadores puede
igualar el ahorro inicial que se obtiene gracias a la competencia entre proveedores.
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SECCION 5 — INDICADORES DE RESULTADOS
PARA EL SISTEMA DE CARRETERAS Y PARA LAS
ADMINISTRACIONES DE CARRETERAS

5.1

5.2

La mision

La AIPCR y la OCDE dedicaron un considerable trabajo a la forma de medir los
resultados de las Administraciones de Carreteras y la eficacia de su gestion. Sin
embargo, en el Congreso Mundial de Kuala Lumpur los paises miembros declararon
gue "tenian dificultades para identificar indicadores significativos y medibles".

En el ciclo actual de trabajo, el C15 ha desarrollado un marco conceptual que reparte la
responsabilidad sobre la eficacia del sector del transporte por carretera entre tres

actores:

El conjunto del gobierno (no sélo las administraciones y organismos encargados de
las carreteras).

La Administracion de Carreteras, en su calidad de gestor de la red.

La Administracion de Carreteras, en su calidad de realizador de proyectos de
carreteras.

El marco se ha concentrado en dos temas estratégicos (parte del Tema 4 del Plan
Estratégico de la AIPCR): "definir medidas de la eficacia de la red de carreteras y de
las Administraciones de carreteras comparables a nivel internacional” asi como "definir
y divulgar marcos y herramientas efectivos de gestion de la eficacia, para evaluar la
eficacia segun estos marcos y medidas". La implicacion del sector privado representa
una complicacion suplementaria y se ha considerado e incluido la contribucion de las
asociaciones publico-privadas.

Los desafios
La definicion de indicadores de resultados apropiados plantea una serie de desafios:

En general, los gobiernos especifican que exigen resultados multiples al sector del
transporte por carretera.

Estos resultados relacionados con las carreteras estan influenciados por muchos
elementos ("outputs") suministrados por otros actores distintos de la Administraciéon
de Carreteras.

Muchos indicadores de resultados utilizados tradicionalmente para los aspectos
financieros en el sector privado y en las empresas publicas comerciales no pueden
aplicarse porque no existe ningin mecanismo de mercado por el que los usuarios
de la carretera paguen por un servicio.

Un sistema de gestion de la eficacia necesita ser alimentado con una gran cantidad
de datos.

AIPCR . 30 . 22.15.S - 2003



5.3

5.4

Estos desafios se acentian cuando se intenta desarrollar un marco para la gestion de
la eficacia efectivo y aplicable a todos los paises que forman parte del Comité C15 de
la AIPCR, debido a:

Las grandes diferencias en las condiciones econdmicas y sociales de estos paises.
Las diferencias en el nivel de motorizacién y en el nivel de desarrollo de la red de
carreteras.

Las diferencias en el tipo y estructura de los 6rganos de gestion.

A pesar de estos desafios, se ha propuesto una amplia gama de indicadores de
resultados para la gestion del transporte por carretera en los diversos paises del mundo.
Estos indicadores pueden clasificarse en las tres categorias generales siguientes:

Los que proporcionan una medida cuantitativa de la eficacia del sector del
transporte por carretera en su conjunto en un pais, por ejemplo el nimero de
accidentes mortales/100.000 habitantes.

Los utilizados por las Administraciones de Carreteras para evaluar los resultados de
sus propios esfuerzos de gestion interna de la eficacia del sector del transporte por
carretera, por ejemplo la relacion coste-beneficio (indice de rentabilidad) de los
proyectos de inversion.

Los que miden otros elementos de la gestion interna de la eficacia, tales como las
medidas de las salidas ("outputs") o de la eficacia en la transformacion de entradas
("inputs") en salidas, por ejemplo, los costes de construccién o de conservacion/km.

Fases de desarrollo de lared de carreteras

La Seccion 1 del presente informe hace una exposicion detallada de las fuerzas que
influyen en las Administraciones de Carreteras y define el desarrollo de una red de
carreteras desde el nacimiento hasta la madurez, pasando por el crecimiento y la
modernizacion. Las diversas correlaciones existentes entre los factores que influyen en
el nivel de desarrollo de la red y la funcion gestora de la Administraciéon de Carreteras
han servido de base para abordar la presentacion simplificada de los indicadores de
resultados.

Principios aplicables

Para hacer frente al desafio, se proponen tres principios en los que deberia basarse un
marco soélido para la gestion de la eficacia:

5.4.1 Los indicadores para evaluar la eficacia deben centrarse en los resultados

El informe marco desarrolla las medidas de eficacia para los resultados obtenidos en el
ambito de la economia, la sociedad, la salud/seguridad y el medio ambiente y
demuestra que la importancia de cada campo de resultados depende de la fase de
desarrollo alcanzada por la red de carreteras.

Las prioridades se presentan en la figura siguiente. El razonamiento y el contexto que
han conducido a la determinacién de las prioridades se explican en el informe completo.
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Outcome Birth Growth Upgrading Maturity

Social 7 -
Health/ Safety 7 i
Environment @ @

Coaportant
iage importance

- important

Traduccién del texto de la figura

"Outcome” Resultados.
"Birth" Nacimiento.
"Growth" Crecimiento.
"Upgrading" Modernizacion.
"Maturity” Madurez.
"Economic” Econémicos.
"Social" Sociales.
"Health/Safety" Salud/seguridad.
"Environment"” Medio ambiente.
"Less important” Poco importante.
"Average importance" Importancia media.
"Most important” Muy importante.

5.4.2 Los indicadores de resultados se refieren a los obtenidos en el transporte por carretera,
que estan sometidos a la influencia de las acciones tanto del conjunto del gobierno
como de las Administraciones de Carreteras

Las Administraciones de Carreteras no son los Unicos departamentos del gobierno que
contribuyen a obtener resultados especificos en materia de transporte; contribuye
también, por ejemplo, la policia de trafico. Este principio reconoce este papel mas
amplio, y en el informe se prevén indicadores de resultados que pueden ser utilizados
tanto por las Administraciones de Carreteras como por "el conjunto del gobierno”,
denominacion que se ha escogido para designar este papel mas amplio. Esta escision
se refleja en las tablas incluidas en el informe.
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5.4.3 Los indicadores de resultados deben proporcionar una medida comprensible

5.5

de las acciones de gestion del conjunto del gobierno y de la Administracion de Carreteras

En el informe se definen indicadores de resultados de los que se sabe que son
medibles y para los cuales se pueden suministrar datos. Se relacionan claramente con
responsabilidades precisas. Los indicadores relativos a las Administraciones de
Carreteras cubren su responsabilidad en cuanto a la obtencion de los resultados
solicitados por el gobierno y de salidas ("outputs") especificas.

Los indicadores de resultados

Se ha elaborado una lista de indicadores de esultados, y las Administraciones de
Carreteras (AC) pueden seleccionar aquéllos para los que estén en condiciones de
recoger datos y sean necesarios para la gestion de su red de carreteras. La lista se
deriva del enfoque simplificado de reagrupamiento de los indicadores en funcion de los
resultados y de la fase de desarrollo alcanzada por la red (nacimiento, crecimiento,
modernizacion o madurez).

Por otra parte, el informe reconoce la necesidad de la obtencion efectiva de salidas
("outputs™) en el seno de la Administracion y propone una serie de indicadores referidos
al proceso de gestion.

Estos ultimos se resumen a continuacion:

Indicadores econdémicos

Conjunto del gobierno
Carreteras pavimentadas (km/millén de hab.)
Crecimiento de la red de carreteras pavimentadas

(%)

Responsabilidad de gestion de las AC

Relacién coste-beneficio grandes obras (media)
Patrimonio de carreteras (crecimiento neto o
anual)

Carriles pavimentados (km/millén de habitantes)
Autopistas (km/milléon de habitantes)
Autopistas (km /mil millones de vehiculos-km)
Vehiculos de motor/mil habitantes
Crecimiento de la flota de vehiculos (%)
Camiones rigidos/mil habitantes

Crecimiento flota camiones rigidos (%)
Camiones articulados/mil habitantes
Transporte mercancias (toneladas -km/millén
hab.)

Costes de la congestion (% del PIB)

Indicadores sociales

Conjunto del gobierno

Total de carreteras (km/millén de habitantes)
Crecimiento de la totalidad de la red (%)
Autobuses/mil habitantes

Automoviles/mil habitantes

Automéviles (vehiculo-km /persona)
Permisos de conducir mujeres/fhombres (%)
Desarrollo regional (% total presupuesto)
Vehiculo urbano-km/ha

Velocidades de desplazamiento (km/h)
Velocidades de desplazamiento (variabilidad)
Carreteras congestionadas (%)

Malas carreteras (% longitud)

Presupuesto econémico (% del total)

Responsabilidad de gestion de las AC

Carriles bus/bicicletas (km/mil habitantes)
Satisfaccion con el transporte por carretera (%)
Presupuesto social (% del total)
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Indicadores de salud

Conjunto del gobierno Responsabilidad de gestion de las AC
Accidentes mortales/100.000 habitantes Ratio coste-beneficio trabajos seguridad (media)
Accidentes mortales/100.000 vehiculos Carriles para bicicletas (km/ha urbana)
Accidentes mortales/100 millones \ehiculos-km Presupuesto de Sanidad (% del total)

Coste de los accidentes de carretera (% del PIB)
Desplazamientos en bicicleta y a pie (%)

Indicadores medioambientales

Conjunto del gobierno Responsabilidad de gestion de las AC
Coste de la contaminacién atmosférica (% del PIB) Carreteras rurales (% aceptable)

Emision de gases efecto invernadero (GG & g/lkm)  Vias urbanas (% aceptable)

Emisiones de particulas (t/ha urbana) Presupuesto medio ambiente (% del total)

Indicadores de realizacién

Método ce los factores globales de productividad

Coste de construccion de las carreteras/m’

Coste de conservacion de las carreteras/m?

Coste de los trdmites para obtener el permiso de conducir/unidad
Coste de los tramites de matriculacion de los vehiculos/unidad
indice de ejecucién de las obras (%)

indice de realizacién efectiva (%)

Gastos generales de realizacion (% del presupuesto de las obras)

Se recomienda encarecidamente utilizar todos los indicadores dentro de un sistema de

gestion basado en la eficacia a todos los niveles, con la obligacion de los érganos de
decision de reaccionar positivamente ante las sefiales emitidas por los indicadores.

AIPCR . 34 . 22.15.S - 2003



SECCION 6 —CONCLUSIONES

El Comité ha constatado que las Administraciones de Carreteras estan sometidas a
presiones crecientes para que demuestren su eficacia y eficiencia y la utilizacion 6ptima
de sus recursos, ésta Ultima asociada a los resultados econdémicos en las fases de
nacimiento y de crecimiento de la red y a un conjunto mas equilibrado de resultados —
en el campo econdmico, en el social, en el de la salud y en el medioambiental-en las
fases posteriores de desarrollo de la red de carreteras.

Este modelo conceptual de Administraciones de Carreteras que gestionan las distintas
fases de desarrollo de la red de carreteras en plena evolucion econdémica, social y
tecnoldgica no es determinista. No obstante, podria resultar Gtil en la gestion proactiva
de los cambios en aquellos casos en que el andlisis ponga de manifiesto la
probabilidad de que en un futuro proximo exista un conjunto diferente de caracteristicas
econOmicas y sociales que pueda tener repercusiones sobre la administracion de las
carreteras.

Las Administraciones de Carreteras han respondido a estas presiones externas a
medida que se desarrollaba su red de carreteras. Ha sido necesario proceder a
reformas institucionales con objeto de establecer claramente las responsabilidades y
obligaciones de rendir cuentas para las funciones esenciales relacionadas con la
politica, la regulacion, la financiacion, la contratacion y la realizacion. Estan en curso de
ejecucion otras reformas cuya finalidad es tener en cuenta la mayor participacion, tanto
de la comunidad como del sector privado, en la planificacion, la financiacion y la mejora
del transporte por carretera, asi como los esfuerzos gubernamentales para impulsar los
resultados en lo que se refiere a intermodalidad.

El sector privado participa cada vez mas en la gestion de la red viaria, y el papel de las
Administraciones de Carreteras evoluciona hacia el de un adjudicador/gestor mas que
el de un proveedor; por otra parte, estas Administraciones se centran mas en el servicio
a los usuarios de la red en lugar de hacerlo, como antes, en la conservacion y
construccion. Actualmente, las Administraciones de Carreteras tienen que gestionar un
proceso de interaccion que implica a un mayor nimero de partes interesadas. Esta
relacion mas estrecha con la comunidad y con otras partes interesadas contribuye a su
vez a reforzar la posicion de la Administracion de Carreteras de cara al gobierno, por
cuanto ayuda a este ultimo a alcanzar sus objetivos politicos generales.

En el mundo cambiante y competitivo en que operan las Administraciones de
Carreteras, los sistemas basados en los resultados dan estabilidad y ayudan a dichas
Administraciones en sus relaciones con los gobiernan y con los ciudadanos a los que
sirven. Estos sistemas las ayudan también a demostrar su buen gobierno y la
transparencia de sus actuaciones. Los sistemas avanzados de gestion de la eficacia
garantizan a los gobiernos que las actividades de las Admi-nistraciones de Carreteras
estan en linea con las orientaciones/objetivos politicos y con los resultados deseados.
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El Comité considera que las Administraciones de Carreteras deben adquirir distintas
capacidades a medida que se desarrolla la red de carreteras. Tiene que haber un
cambio desde las capacidades en ingenieria durante el crecimiento de la red de
carreteras hacia las capacidades de gestion en la fase de modernizacion de la red. En
la fase de madurez, es indispensable una capacidad todavia mayor de organizacion
para integrar el transporte por carretera con otros modos de transporte, constituir
asociaciones con el sector privado e incorporar las nuevas tecnologias de la infor-
macién y la comunicacion. Las capacidades de las Administraciones de Carreteras
deben seguir cambiando y evolucionando si quieren mantener su relevancia.

El Comité considera que la AIPCR podria seguir realizando un trabajo muy util en el
tema de las Administraciones de Carreteras. En primer lugar, la AIPCR podria
continuar el trabajo del actual C15 para definir las practicas mas adecuadas en las
areas siguientes:

Nuevos enfoques y tendencias en materia de gestion y organizacion.
Estructuras de las Administraciones de Carreteras que ayuden al gobierno a
alcanzar los objetivos generales de su politica de transporte.
Estructuras de las Administraciones de Carreteras que reflejen una mayor
responsabilidad en los siguientes aspectos:

o Comercializacion.

o Orientacion hacia el cliente.

0 Gestion del trafico.
Interacciones con otros proveedores de redes, como son los organismos
responsables del transporte publico y operadores del sector privado.
Adecuacion entre el servicio prestado a los usuarios de la carretera y las
necesidades de las partes interesadas.

El C15 ha definido una serie de indicadores para la red de carreteras y para las
Administraciones de Carreteras relacionados con los resultados econdémicos, sociales,
de salud/seguridad y medio-ambientales. EI marco pone de manifiesto cuales son los
indicadores que pueden ser mas adecuados para los paises miembros en funcion del
nivel de desarrollo de su red de carreteras. EI Comité podria someter a prueba la
aplicacion y utilizacion préactica de los indicadores con el fin de realizar una evaluacion
comparativa y podria asimismo facilitar la utilizaciéon de los indi-cadores de resultados
desarrollados por el C15 mediante un programa de evaluacion comparativa entre
paises que se encuentren en niveles de desarrollo similares.
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