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Introduccién

Los efectos positivos de la infraestructura en el desarrollo de
los paises han sido ampliamente sefialados por autores y
diferentes organismos internacionales para el desarrollo.

Sin embargo, en el caso de América Latina histéricamente
cada vez que se han experimentado crisis econémicas, la
tendencia ha sido siempre a disminuir la inversién en el
sector de infraestructura, a pesar de que es en esos momentos
cuando se requieren politicas de desarrollo de largo plazo
que planifiquen la inversién de forma ordenada y apegada
a la realidad, a fin de alcanzar una provisién eficiente de los
servicios de infraestructura en un esfuerzo por mejorar tanto la
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productividad como la calidad de vida de las personas (Pérez
et al, 2010).

Producto de las crisis sufridas en las décadas de los afios 80
y 90, en varios paises de América Latina se puede observar
que la brecha entre la oferta y demanda de infraestructura de
transporte significativa, constituyéndose en un cuello de botella
para su desarrollo social y econémico (CAF, 2011).

Una infraestructura amplia y eficiente es fundamental para
garantizar el funcionamiento eficaz de la economia. La calidad
y la extension de las redes de infraestructura tienen un impacto
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significativo en el crecimiento econémico y en reducir las
desigualdades de ingresos y la pobreza entre las regiones (WEF,
2012). Por lo tanto es importante conocer las herramientas que
constituyen las politicas pUblicas de transporte para los paises,
con el propésito de explotar adecuadamente el potencial de la
infraestructura en el mejoramiento de la calidad de vida en los
paises y de su economia y sus demds externalidades como los
aspectos ambientales y de logistica.

Politicas publicas en transporte

Las politicas publicas son el conjunto de acciones y decisiones
relacionadas con el cumplimiento de un objetivo publico. En
el disefio e implementacién de las politicas pUblicas pueden
intervenir conjuntamente la sociedad civil, las entidades
privadas e instancias gubernamentales en sus distintos niveles.

Una politica ptblica de calidad debe incluir contenidos, instrumentos
o mecanismos, modificaciones institucionales y la previsién de sus
resultados para poder evaluar su eficacia. El concepto de politicas
pUblicas incluye tanto a las politicas de gobierno como a las de
Estado, entendiendo a estas Ultimas como las que se extienden
mds alld que un periodo de gobierno (Lahera, 2002).

En su primera fase de formulacién, las politicas se identifican y los
gobiernos acuerdan qué politicas disefar, adoptar e implementar.

En una segunda fase, el sector publico ejecuta estas
politicas a través de programas de trabajo y de inversiones,
y posteriormente evallUa si los programas cumplieron sus
objetivos. La evaluacién convierte el proceso lineal a
un ciclo ya que renueva el disefio de nuevas politicas o
corrige su implementacién en ejecucién (Figura 1). Para lo
anterior es indispensable contar con indicadores de calidad

que evalUen de manera precisa la eficacia de las politicas
pUblicas (Banco Mundial, 2010).

Especificamente en el drea de transportes, la inversién en
infraestructura en América Latina no ha crecido al mismo tiempo

Figura 1. El ciclo de las politicas publicas

que la demanda de servicios por parte de la economia y la
sociedad. Sin embargo, es importante tomar en consideracién
que el aumento de inversién por si sola no es suficiente
para superar los desafios en materia de infraestructura de
transporte. Es decir, se requiere invertir mds, pero también se
necesita invertir de una mejor forma. Para esto es indispensable
revisar la manera en que se planifican, evaltan, monitorean y
fiscalizan las inversiones del Estado.

En cuanto a las polfticas publicas relativas a la infraestructura y
al transporte, usualmente se han tratado de forma disociada
y el fema de logistica cominmente ha sido dejado de lado del
planeamiento del transporte y de la infraestructura. Esto Gltimo ha
sucedido aun cuando es reconocido su papel en la competitividad
de la economia de un pais (Pérez, G. et al, 2010).

Oftro de los temas no incluidos frecuentemente es el de la
seguridad vial. La seguridad vial estd compuesta por tres factores
principales: el entorno y la infraestructura, el vehiculo y el factor
humano (PIARC, 2003). Sin embargo, cuando las politicas se
enfocan solamente en el factor humano como generador de
accidentes y fatalidades, se corre el riesgo de dejar de lado el
papel de la infraestructura en la atenuacién de la gravedad de
los accidentes (concepto de carreteras que perdonan). Al tema
de la educacién vial, es necesario agregar el mejoramiento de
la infraestructura, el control de las condiciones de seguridad de
vehiculos, asi como la consideracién de todos los usuarios de
las vias como aspecto primordial en la elaboracién de politicas
pUblicas para el transporte (CAF, 2011).

Asimismo, el aspecto ambiental es otro de los que se deben
considerar en un abordaje integral del transporte, no solo
para disminuir las externalidades negativas y mitigar costos
sino también para aumentar la competitividad de las
redes viales. Los temas ambientales se han ido dirigiendo
hacia el centro de las politicas de desarrollo y de planes
de organismos multinacionales, de modo que las politicas
puUblicas de transporte deben también incorporar criterios de
sostenibilidad ambiental.
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Por la tanto, siendo que “los servicios de infraestructura son
vehiculos de cohesién territorial, econémica y social porque
integran y articulan el territorio, lo hacen accesible desde el
exterior y permiten a sus habitantes conectarse con el entorno”
(Pérez et al, 2010), es indispensable que la politicas publicas
mejoren en el aspecto de integralidad, de modo que permitan
incrementar la competitividad, reduciendo los costos de
transporte, a la misma vez que se disminuye la desigualdad
entre regiones mediante el acceso a oportunidades de salud,
educacién y desarrollo econémico.

Integralidad en las politicas publicas de

infraestructura de transporte

Segun estudios realizados sobre el tema, ha sido frecuente
encontrar en los paises de América Latina, un “divorcio”
entre las politicas de disefio y provisién de infraestructura y
aquellas de operacién y promocién del Transporte. La causa
parece estar, en algunos casos, en la duplicidad de funciones
y en la abierta competencia entre entes del Estado (consejos,
institutos, ministerios etfc.), lo que puede afectar negativamente
la eficiencia de la inversién publica (Cipoletta, 2011).

Si al sector transportes de un Estado se le suman instituciones
que tratan el desarrollo territorial y agencias de promocién
de inversiones, se comienza a generar “una complejidad
burocrética donde la coherencia de la politica sectorial y los
temas centrales son relegados y perdidos en dilaciones politicas
producto de la contingencia imperante en esos momentos”
(Pérez et al, 2010). Es decir, la planificacién a largo plazo
mediante politicas publicas corre el riesgo de ser relegada
ante una gestién de respuesta a la crisis del momento, que
generalmente resulta ineficiente y més onerosa.

La multiplicidad de instituciones en el sector transportes conlleva
grandes retos en la coordinacién y la delimitacién de actividades

Figura 2. Definicién del concepto de integralidad.

de cada ente. Para esto se necesita una organizacién moderna
y eficiente que aplique con éxito las politicas puiblicas de
transporte que cada pais requiere. Sin embargo, es importante
tener en cuenta que la creacién o existencia de una sola entidad
no resolverd nada si no estd inserta en un verdadero plan de
integracién para la ejecuciéon de las politicas publicas dentro de
los demds sectores de un gobierno.

Elementos para la integralidad de las politicas
pUblicas de transporte

La integralidad en politicas publicas de transporte significa “la
existencia de una planificacién y ejecucién coordinada entre
agentes pUblicos y de la sociedad civil, a la vez que integradora
para todos los modos de transporte que intervienen en la
movilidad segura de los usuarios de las carreteras, de la carga
interna y del comercio exterior” (Cipoletta, 2011).

Laimportancia de laintegralidad esla de promoveryfortalecerla
institucionalidad, incrementando la coordinacién y coherencia
dentro del sector transportes y consolidando la relacién con el
sector privado mediante regulaciones, modernas, eficientes y
transparentes. Se debe buscar una sinergia fuerte que permita
avanzar en el cumplimiento de los objetivos de las politicas
publicas en transportes, como pueden ser la reduccién de
accidentes, la disminucién de la contaminacién del aire, la
reduccién de tiempos de viajes, entre otros.

Eltérmino integralidadhace referencia ala unién de componentes
de un todo. En este sentido se debe conocer quiénes se integran,
qué se integra y cémo se integra. En el documento de “Principios
de politicas de infraestructura, logistica y movilidad basadas en
la integralidad y sostenibilidad” de la Comisién Econémica para
América Latina se plantea el siguiente modelo (Figura 2) sobre
el concepto de integralidad y la identificacién de las “partes”
que se deben analizar en un sistema de transportes.
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Tal como se describe graficamente, los actores a integrar dentro
de las politicas publicas de transportes pueden pertenecer
al sector estatal, privado o la sociedad civil. El disefio vy
evaluaciéon de las politicas sobre los temas de transportes
(logistica, infraestructura y movilidad) son integrados mediante
una concepcién sistémica multimodal (considerando todos los
medios de transporte) y apoyada en un marco regulatorio
moderno asi como en herramientas tecnolégicas. Esto Gltimo
con el fin de evaluar de forma rigurosa el grado de éxito de
las politicas y plantear sus eventuales ajustes o actualizaciones.

Por ejemplo, en relacién con la materia social, la planificacién
de las inversiones en infraestructura vial debe ser coherente con el
énfasis en las regiones de bajo desarrollo humano que hacen las
politicas sociales de un Estado. De esta forma se logra garantizar
acceso a servicios bdsicos, salud y educacion y mejorar la calidad
de vida mediante vias de comunicacién de calidad.

Asimismo, el cuanto al aspecto econémico, una adecuada
coordinacién entre las politicas de atraccién de inversiones
y comercio internacional con el desarrollo de infraestructura
(vial, portuaria, aeroportuaria, ferroviaria) es fundamental
para garantizar el aprovechamiento de las oportunidades
comerciales. En caso contrario, los productores se encontrardn
en desventaja puesto que los costos por concepto de transporte
o logistica serdn mayores que los de sus competidores a nivel
nacional (cuando compita con productos importados) o
internacional, a la hora de exportar.

El aporte mds significativo de la infraestructura en la
economia es la articulacion de la estructura econémica de
un pafs, el acceso a servicios bésicos y a oportunidades para
la poblacién. Segin Rozas y Sdnchez (2011), se pueden
reconocer tres efectos de la infraestructura en el producto

agregado de un pais (cantidad total de bienes y servicios
producidos en una economia en un periodo determinado) y
sus servicios relacionados:

*  Contribucién a la formacién del PIB (Producto Interno
Bruto) mediante la produccién de servicios de transporte,
asi como otro tipo de infraestructuras.

* Generacién de externalidades positivas sobre la
produccién y la economia (acelerando el crecimiento
en el largo plazo).

* Aumento de la productividad de las empresas.

La Figura 3, muestra gréficamente la relacién positiva entre
infraestructura y el desarrollo econémico. Se puede apreciar
que existe una relacién la relacién positiva entre el “stock”
de infraestructura de un pafs, es decir la cantidad de activos
de transporte que posee una red vial y los porcentajes de
crecimiento del PIB per cdpita. Es decir, entre mayor sea el
stock de infraestructura y su calidad, mayor serd el crecimiento
del PIB per cdpita que puede experimentar un pafs.

Por ofra parte, en cuanto al impacto social del “stock” de
infraestructura y su calidad, Servén (2008) determiné utilizando
el indice para medir la desigualdad de los ingresos de las
sociedades, llamado Coeficiente de Gini, que a mayor y mejor
stock de infraestructura, menor desigualdad en ingresos existe
en los paises.

A pesar de esto, la infraestructura no es cominmente
considerada dentro de las politicas pUblicas sociales y es, como
ya se expuso, “sacrificada” durante las crisis econémicas en
lugar de aprovechar su potencial para reducir la desigualdad
social y dinamizar la economia.

Figura 3. Relacién entre provision de infraestructura y crecimiento del PIB per cdpita
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Triada infraestructura+logistica+transporte: clave

para el desarrollo

Enla década de 1980, la logistica fue definida como el proceso
de planificar, implementar y controlar de manera eficiente y
econémica el flujo y almacenamiento de materias primas,
productos en proceso, inventarios y productos terminados con
lo informacién asociada desde el punto de origen hasta el
punto de consumo para satisfacer las necesidades del cliente.

El concepto ha ido evolucionando con el tiempo y se ha
transformado al incluirse todo lo relacionado con la cadena de
comercio de un bien. De este modo hoy abarca no solamente
los suministros o el tfransporte y distribucién de mercancias sino
también la facilitacién, distribucién y organizacién de la carga
en foda la cadena de valor.

El proceso de evolucién de la logistica comenzé en los paises
desarrollados y se extendié gradualmente al resto del mundo.
Para la mayoria de los paises los costos de logistica constituyen,
dentro de los costos comerciales totales, un componente
mayor, que los que representan las barreras arancelarias. Por
ejemplo, el promedio de aranceles en los paises en América
Latina es de un 10 % del valor de los productos, mientras que
los costos de logistica pueden llegar a representar més del 20
% del valor de los productos cuando se trata de paises en vias
de desarrollo. (Pérez et al, 2010).

La logistica se ha convertido en un motor de la competitividad
de los paises al enfocarse en el transporte de la carga y los
servicios de valor agregado. La logistica y la intermodalidad
que se fomenta con ésta, permiten reducir externalidades
ambientales y sociales negativas (contaminacién, congestién,
accidentalidad, por ejemplo) producidas por los servicios de
transportes. La triada infraestructura-logistica-transporte es
calificada como un sistema indivisible e interrelacionado para
incrementar la competitividad de las economias y para ayudar
a reducir las desigualdades entre regiones. (Cipoletta, 2011)

Es evidente que el cardcter de la logistica es transversal pues
comprende a la produccién, comercio, desarrollo empresarial,
transporte y tecnologias de la informacién, entre otros. Por lo
tanto, las instituciones involucradas pertenecen tanto al sector
pUblico como al privado y pueden aprovechar su desarrollo como
herramienta para impulsar el empleo, disminuir externalidades
ambientales e incrementar la competitividad de las regiones.

La infraestructura vial tiene el potencial de generar desarrollo
como se ha expuesto, pero para que el desarrollo sea
inclusivo debe contar con los componentes que garanticen
acceso y seguridad a todos los usuarios de las carreteras.
El componente de seguridad vial debe existir no sélo para
los vehiculos relacionados con el movimiento eficiente de

personas y carga, sino también para los pobladores vecinos
de zonas de produccién y centros urbanos de tal forma que los
beneficios del desarrollo econémico no amenacen el bienestar
de los ciudadanos, en términos de salud y seguridad.

Conclusién

Las politicas publicas de transporte son herramientas
fundamentales en la articulacién de los sectores del estado que
participan en la gestién del sistema de transporte. Mediante un
adecuado disefio de politicas publicas de transporte es posible
hacer un uso eficiente de los recursos publicos, eliminando
duplicidades de funciones y coordinando los programas de
modo que en lugar de competencia entre actores (ministerios,
institutos, consejos, agencias de promocién de inversiones);
exista una sinergia que logre el cumplimiento de los objetivos
segun lo definido en las politicas publicas.

Para que exista un adecuado aprovechamiento del potencial de
los planes y politicas en materia de infraestructura y servicios,
debe existir ademds una visién integrada sobre infraestructura,
transporte y logistica, incluyendo la seguridad de todos los
usuarios de las vias y criterios ambientales que garanticen un
desarrollo equilibrado.

Segun Cipoletta (2011), “sin infraestructura no hay ningin
desarrollo, econémico o social, posible” (2011). El desarrollo
de infraestructura tiene como fin, ademds de mejorar los
procesos de la produccién, elevar la calidad de vida de las
personas permitiéndoles el acceso a servicios de salud y
oportunidades de educacién, mediante el acceso fécil a
centros de educativos y hospitales. Ademds, una moderna
y eficiente red de carreteras puede disminuir los tiempos de
viaje, permitiendo dedicar mayores espacios a los dmbitos
familiares y personales.

Lla salud publica se verd impactada positivamente si la
accidentalidad en carreteras se disminuye a través de una
adecuada de provisién de infraestructura vial segura que
permita evitar fatalidades. Esto debe acompafarse de politicas
que se dirijan a los demds factores de la seguridad vial, el factor
humano y el vehiculo. Asimismo, la reduccién de emisiones de
gases que se puede lograr con servicios de transporte eficientes
contribuird a la salud y la proteccién del medio ambiente.

En materia de politicas de publicas de transporte, es
trascendental no perder de vista que la infraestructura vial es
un medio para transportar personas y carga de una forma
eficiente y segura, para asi proveer una excelente calidad de
vida a los y las ciudadanas.
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