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| denominado medio o zona

rural responde a varias defini-
ciones, siendo éstas inevitablemente
subjetivas al basarse normalmente
en criterios politicos y administrativos
especificos de un pais. Asi, mientras
en muchos paises se define el medio
rural directamente como exclusion
del medio urbano, en otros se define a
partir de la densidad poblacional o el
numero de habitantes de una pobla-
cién. Por ejemplo, en Espafia, segun
la Ley 45/2007, de 13 de diciembre,
para el desarrollo sostenible del me-
dio rural, el medio rural es el espacio
geografico formado por la agregacion
de municipios o entidades locales me-
nores definidos por las administracio-
nes competentes que posean una po-
blacién inferior a 30 000 habitantes y
una densidad inferior a 100 habitantes
por km?, mientras que en Colombia el
Departamento Nacional de Planea-
cién (DNP) entiende por zona rural el
espacio territorial comprendido en-
tre el limite de la cabecera municipal
y el limite del municipio. En Filipinas,
ademas de criterios de densidad po-
blacional, la inexistencia de estructura
urbana y de infraestructura publica es
también un criterio de definicion.

Independientemente de la defini-
cidén, segun datos del Banco Mundial,
como se muestra en la Tabla 1, en el
ano 2011 el 48% de la poblacién mun-
dial habitaba en el medio rural, exis-
tiendo claras diferencias en esta distri-
buciéon entre zonas y paises segun su
nivel de ingresos. Se observa también
que en los paises de ingresos bajos y
medio-bajos una importante propor-
cién de la poblacidon habita en zonas
rurales, con un 72% y un 61% respec-
tivamente, lo que pone de manifiesto
la existencia de una relacién entre la
poblacién en zonas rurales y el nivel
de ingresos.

Ademds, estas zonas estdn habi-
tualmente mas afectadas por la po-
breza. Independientemente de los
criterios adoptados para la definicion
de pobreza, pobreza extrema o indi-
gencia, y de los datos utilizados, va-
rias organizaciones han estudiado el

Tabla 1. Porcentaje de la poblacién que habita en zonas rurales [1]

Porcentaje de poblacién sobre el total (%)
Zonas/Paises
Afo 2000 Afo 2011
Mundo 53 48
Ingresos bajos 76 72
Ingresos medios 58 51
Ingresos medios bajos 66 61
Ingresos medios altos 51 40
Ingresos medios y bajos 61 54
Este Asiatico y Pacifico 63 51
Europa y Asia Central 42 40
Latinoamérica y Caribe 25 21
Oriente Medio y Norte de Africa 44 41
Sur Asidtico 73 69
Africa Subsahariana 68 64
Ingresos Altos 24 20
Zona Euro 28 24

Tabla 2. Pobreza rural por zona/regién [3]

Porcentaje de poblacién sobre el total rural (%)

Zonas Incidencia de la pobreza | Incidencia de la pobreza
rural rural extrema
Mundo en desarrollo 60,9 34,2
Asiay el Pacifico 60,5 31,4
Africa subsahariana 87,2 616
América Latina y el Caribe 199 88
Oriente Medio y Africa del Norte 1.7 36

impacto de la pobreza en las zonas
rurales. Por ejemplo, segun datos del
CEPAL [2], en el aflo 2010 el 49,8% de
la poblacion de América Latina que
habitaba en zonas rurales era pobre,
incluyendo un 28,8% que estaba por
debajo dela linea de indigencia. Otros
datos significativos son los proporcio-
nados por el IFAD [3], segun los cuales
en la actualidad algo menos del 35%
de la poblacién rural de los paises en
desarrollo esta clasificada como extre-
madamente pobre, frente al 54% en
1988. En la Tabla 2 se recoge la inci-
dencia que, segun esta organizacion,
tiene la pobreza en las zonas rurales
en el mundo.

En este contexto, un elemento
comun que afecta el pobre desem-

peno econémico en las areas rurales
en todo el mundo es una infraes-
tructura vial poco desarrollada, ca-
racterizada por servir a un bajo o
muy bajo trafico y directamente
relacionada con el desarrollo mas
local. Ademads, especialmente en los
paises subdesarrollados o en vias de
desarrollo, estas vias adolecen de un
mantenimiento adecuado derivado
normalmente de una debilidad ins-
titucional. Es importante remarcar
que ambos aspectos (infraestructu-
ra e instituciones) son considerados
como los dos primeros pilares bdsi-
cos para la competitividad de una
economia segun el Informe Global
de Competitividad 2013-2014 del
World Economic Forum.
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El mantenimiento de las vias
rurales. Enfoques e impacto

Existen en todo el mundo multi-
ples programas de desarrollo rural,
englobados la mayoria de ellos en
programas derivados de los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio (ODM)
de la ONU, y en particular en el pri-
mer objetivo de erradicar la pobre-
za extrema y el hambre, que tienen
como uno de sus puntos clave el
desarrollo de infraestructuras de
transporte viarias adecuadas. Por
ejemplo, el Programa de Desarrollo
Rural Sostenible 2010-2014 elabora-
do por el Ministerio de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente de
Espafa, centra su Eje de Actuacién
2 en las infraestructuras y equipa-
mientos basicos siendo el contenido
de esta actuacioén las “obras de nue-
va construccion, acondicionamiento

o mejora de las vias de transporte y
comunicacion del medio rural” e in-
dicando en el mismo que “No se en-
tenderdn incluidas las actuaciones de
puro mantenimiento o conservacion”,
por lo que no se considera el impac-
to econdmico que puede tener un
programa de mantenimiento.

Las vias rurales, asi como sus
usuarios (demanda), tienen unas
caracteristicas particulares que con-
dicionan definitivamente el andli-
sis del impacto de un programa de
mantenimiento. Estas, a grandes
rasgos, son:

+ Red con un objetivo claro de co-
nectividad y de posibilitar la mo-
vilidad a los usuarios.

+ Red utilizada tanto para el trans-
porte de mercancias como de
personas.

+ Red cuya demanda no genera
congestiones al no superar la

demanda la oferta ofrecida (no

necesita por lo tanto grandes in-

versiones en ampliaciones).

- Red sin alternativas (no hay otras
vias ni medios de transporte).

- Red ya construida (con costes
hundidos ya realizados).

« Red con servicios de transportes
con baja competencia y gran po-
der.

Es importante remarcar que en
una red vial rural, con ausencia de
alternativas de medio de transpor-
te y de rutas, la demanda se basa-
rd en el trafico existente, teniendo
poco peso el trafico desviado (que
provendria de esos otros medios de
transporte o de otra ruta) y el trafi-
co generado (el que no existia sin el
proyecto y que puede ser realizado
por los mismos usuarios que au-
mentan el nimero de viajes o por
nuevos usuarios).

Figura 1. Vias rurales en el Departamento de Santander - Colombia
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A todas las caracteristicas an-
teriormente citadas, habria que
sumarles, como ya se ha indicado,
las implicaciones sobre la red de la
deficiente gestién y debilidad insti-
tucional.

Las caracteristicas particulares
de los usuarios (demanda), a gran-
des rasgos, son:

« Alto porcentaje de poblacion po-
bre y altamente dependiente de
los servicios de transporte.

- Dificultad de aparicion de nue-
vas compafiia de transporte.

. Gran cantidad de productores y
comerciantes individuales (con
sumedio de transporte personal).

+ El usuario tiene derecho a la mo-
vilidad y por tanto no harad pago
por uso de la infraestructura.

Es evidente que, dependiendo del
pais y del desarrollo del mismo y de
sus zonas rurales, estas caracteristi-
cas tienen mayor o menor incidencia.

Por todo ello, el impacto de un
programa de mantenimiento de una
red vial rural deberia enfocarse des-
de tres puntos de vista diferentes:
el punto de vista de las politicas de
transporte, el punto de vista eco-
némico y punto de vista social. Asi,
el impacto global, y por ende la de-
cision de realizar o no el programa,
debe incluir estos tres enfoques. Al
igual que el impacto en un programa
de mantenimiento de las caracteris-
ticas de la red vial y de la demanda
segun el contexto de desarrollo, los
siguientes enfoques y su importancia
también estan claramente condicio-
nados por el desarrollo del pais y de
la zona rural de afeccién.

Desde el punto de vista de las
politicas de transporte, y en par-
ticular de la politica de transporte
vial, considerando que el compro-
miso de la administracién vial es
claro, el impacto de disponer de un
programa de mantenimiento vial es
tener una herramienta que permita:
« Conocer el activo del que se dis-

pone.

- Conocer el estado y las necesida-
des de la red vial existente.

+ Establecer las bases comunes de
actividades a llevar a cabo en la
red vial.

« Priorizar intervenciones tras un
analisis costo-beneficio.

« Asignar eficientemente los recur-
SOs.

« Disponer de las bases técnicas
adecuadas para licitar las activi-
dades de mantenimiento.

« Disponer de una red vial en con-
diciones que genere un impacto
econdémico beneficioso.

Desde el punto de vista eco-
nédmico, un programa de manteni-
miento vial tiene incidencia en dos
sectores econdmicos relacionados
con el transporte: por un lado, en
las empresas que rehabilitan y man-
tienen la carretera, y por otro, en las
companias que prestan servicios de
transporte utilizado estas infraes-
tructuras (companias de transporte
de mercancias, de pasajeros, etc.).
Las vias rurales se caracterizan, ade-
mas, por tener incidencia en el sec-
tor econdmico de comercio local,
pues muchos comerciantes indivi-
duales, cuyo dmbito de actividad es
reducido y basado en el acceso a los
mercados locales, se sirven unica-
mente de estas redes. En este con-
texto, el criterio de aceptacion o re-
chazo de un programa debe basarse
en que los beneficios sociales sean
mayores que los costos sociales, y
no en la visién (sesgada) financiera.

Basicamente, los principales be-
neficios y costos en un proyecto de
transporte [4] desde el punto de vis-
ta econémico son:

« Reduccion del tiempo total del
viaje (esperando, en el vehiculo,
o acceso/salida de las paradas).

« Ahorro en costes operativos de
la infraestructura o de los vehi-
culos.

+ Mejoras en la calidad o fiabilidad
de los servicios de transporte ya
existentes.

« Disposicion a pagar del trafico de
nueva generacion.

+ Reduccion de accidentes y pérdi-
das de vidas.

« Externalidades (positivas y nega-
tivas).

- Costes de inversion del proyecto.

« Variacion de los costes de mante-
nimiento y operacion.

Respecto a las externalidades, es
importante comentar lo siguiente:

« Si hay nueva demanda de servi-
cios de transporte de pasajeros,
las empresas pueden responder
aumentando las frecuencias, lo
cual permitiria a los usuarios re-
ducir sus tiempos de espera y un
mejor ajuste a sus horarios (efec-
to Mohring).

- A diferencia de otros proyectos
de transporte, la externalidad
(negativa) de impacto sobre el
medio ambiente en esta caso no
es tan importante al estar la in-
fraestructura ya construida.

« Las externalidades negativas
asociadas a los servicios de
transporte son bdsicamente la
contaminacion atmosférica, el
ruido y los accidentes. En nuestro
caso, el mejoramiento de la in-
fraestructura implicaria que sus
efectos negativos se redujesen,
pudiendo entonces considerar
que se convertiria en externali-
dades positivas. Podria darse la
situacién de un aumento de fre-
cuencias y de empresas presta-
doras de servicios de transporte,
lo cual si generaria un aumento
en contaminacion, en ruido y en
accidentes siendo entonces ex-
ternalidades negativas.

« La externalidad negativa de con-
gestion, dadas las caracteristicas
de las via y la demanda, no se
considerarian inicialmente.

En este apartado es importante
mencionar que los costes de mante-
nimiento (costes que llevaria a cabo
la agencia vial) y operacién (costes
que soportaria el usuario) estan in-
versamente relacionados, tal y como
se muestra en la Figura 2. Asi, una
inversion en mantenimiento impli-
ca que se reduzcan los costes ope-
racionales, dependiendo siempre
del estado de la via. En este sentido,
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= Costes Agencia Vial
e Costes usuario

Costes sociedad

\

Muy alto  Alto Medio

Bajo Muy bajo Hacerlo No hacer
minimo  nada

Figura 2. Composicion de los costes de la sociedad en funcién del estado objetivo del camino

siempre es necesario un andlisis del

punto éptimo en el que los costes

de la sociedad (agencia vial + usua-
rio) son menores.

Cabe mencionar también que en
paises en vias de desarrollo es co-
mun el uso de modelos que permi-
ten hacer unaevaluaciéon econémica
de programas de mantenimiento. El
mas utilizado es el Highway Develop-
ment and Management Model (HDM-
4), desarrollado por el Banco Mun-
dial. Este software utiliza relaciones
especificas entre el gasto en mante-
nimiento y el estado de la carretera,
y entre el estado de la carretera y
los costes para los usuarios, a fin de
evaluar a lo largo del tiempo el des-
empeno de la red sujeta a diferentes
estandares de mantenimiento. Para
diferentes escenarios —en funcion
de parametros como son el tipo de
pavimento, el trafico, el clima, o las
caracteristicas del trazado— el mo-
delo simula el deterioro del firme y
determina los gastos relativos a re-
habilitacion y mantenimiento, y los
asociados al usuario. Una vez deter-
minados estos gastos para cada es-
cenario, se determina el punto en el
que su suma es minima

Otros aspectos que también de-
berian considerarse desde el punto
de vista econémico son:

« La reduccion de los costos ope-
racionales y de los tiempos de
recorrido, al mejorar el estado de
las vias, pueden tener dos efec-
tos sobre la oferta de los servi-
cios de transporte de pasajeros.

Por un lado, un aumento de em-
presas que ofrezcan este servicio
y, por lo tanto, un aumento de
competencia con los consecuen-
tes beneficios para los usuarios
(tarifas, frecuencias), lo que im-
plicaria un beneficio social claro.
Por otro lado, dado el alto coste
de adquisicion de vehiculos de
transporte de pasajeros, puede
ser dificil que aparezcan nuevas
empresas de este tipo y que las
empresas existentes varien su
politica tarifaria. Si se mantiene
la oferta (frecuencia), podrian
darse dos situaciones totalmen-
te opuestas: que las tarifas (pa-
sajes) bajen al reducir los costos
operacionales o que aumenten
las mismas al mejorar el servicio
(tempo de recorrido). La primera
generaria un beneficio al usua-
rio y no tendria gran impacto
sobre el prestador del servicio,
suponiendo que bajaria las tari-
fas en la misma proporcion de su
reducciéon de costos. La segun-
da generaria un beneficio claro
sobre el prestador del servicio
al tener mas ingresos y menores
costes operacionales, y un coste
mayor al usuario.

Deberia también considerarse la
posibilidad de un aumento de
demanda al existir una mejora
del servicio, con un beneficio cla-
ro de las empresas de transporte
de pasajeros. Aunque también
deberia considerarse un efecto
opuesto dado que una mejora

en las comunicaciones podria
llegar a implicar un trasvase de
usuarios de servicio publico al
privado.

Si no se produce este trasvase,
y Nno aparen nuevas empresas
(dando por supuesto que no
aparecen alternativas de medios
de transporte), el empresario
continta teniendo un alto po-
der decisorio que puede llegar
a afectar al usuario. Es en este
punto donde deberia mejorarse
la regulacion del servicio.

- La reduccion de los costos ope-
racionales y de los tiempos de
recorrido al mejorar el estado de
las vias tendrian un beneficio cla-
ro sobre la produccion si se con-
sidera que el transporte es una
parte de ella (el transporte no es
un bien de consumo final, sino
un bien intermedio).

+ Lamejorade lared rural tiene un
efecto de red importante, pues
sin duda, a la vez que se revalori-
zan los activos de la totalidad de
lared, se posibilita el uso de estas
carreteras a nuevos usuarios que
no lo contemplaban por el alto
coste que suponia (operacional
de los vehiculos y en tiempo).
Cabe destacar en este apartado

un impacto directo sobre la pobla-

cion de la zona que cada vez tiene
mas visibilidad en los programas de
mantenimiento vial. Por ejemplo, en

Colombia se promueve la creaciéon

de Cooperativas de Trabajo Asocia-

do para realizar labores de manteni-
miento vial. El propédsito de las mis-
mas es poder utilizar mano de obra
no cualificada de la regiéon dando
la oportunidad a los miembros de
éstas para que sean creadores de
su propia unidad econdémica con
beneficios directos. También las Na-
ciones Unidas a través de su agencia
UNOPS (Oficina de las Naciones Uni-
das de Servicios para Proyectos), que
proporciona servicios de gestion de
infraestructuras, esta implantando
el modelo de ejecucién basado en
mano de obra, que involucra a las
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comunidades y proporcionan traba-
jo duradero y sostenible.

En un programa de manteni-
miento en vias rurales, especialmen-
te en paises en vias de desarrollo, se
debe considerar también el punto
de vista social, incluyendo como
punto de partida el aspecto de po-
sibilitar la accesibilidad, entendien-
do ésta como concepto previo al
transporte de bienes y personas,
dado que permite el acceso a servi-
cios basicos (salud, educacion, etc.)
e incluso la salida de la pobreza, in-
dispensables para el desarrollo. Eco-
nomicamente, el impacto de este
aspecto social es dificil de medir y
menos a corto plazo.

Toma de decisiones.
Incertidumbres

Una vez definidos y expuestos
los tres enfoques que conforman el
impacto global de un programa de
mantenimiento en vias rurales, se
deben cuantificar los beneficios y
los costes para tomar la decisiéon de
llevar a cabo un proyecto. Esta cuan-
tificacion acostumbra a realizarse a
través del Valor Actual Neto (VAN)
de la diferencia entre beneficios y
costes anuales.

La dificultad de la toma final de
decisiéon es la valoracion de los be-
neficios y costes asociados a los en-
foques de politica de transportes y
social. El enfoque econémico se rige
claramente por el calculo de los be-
neficios y costos antes citados y el
célculo del VAN de su diferencia.

La toma de decisiones debe con-
siderar las posibles incertidumbres.
Un proyecto de transportes, inclui-
do un proyecto como el analizado,
presenta siempre una serie de in-
certidumbres relacionadas basica-
mente con los pardmetros de obra
(es este caso con los parametros de
las actividades de mantenimiento)
y con la demanda de uso de la ca-
rretera, que influyen légicamente
en el VAN y que ademas tienen una
incidencia especial en el mismo, ya

que un proyecto de este tipo tienela

caracteristica de ser concebido para

un periodo de evaluacion largo. En
particular, las incertidumbres a con-
siderar pueden ser:

« Incertidumbres sobre la inver-
sion (costes reales frente a costes
previstos).

- Incertidumbres sobre las varia-
bles del coste social, tanto en su
aspecto de consumo (desde los
materiales hasta las necesidades
de suelo) como en su aspecto de
precio (muy asociado a aspectos
externos del proyecto, como el
precio del petréleo o los salarios).

« Incertidumbres sobre la deman-
da (tréfico generado y elasticidad
del mismo frente la renta y a los
precios), aspectos relacionados
con el beneficio.

« Incertidumbre sobre el ahorro de
tiempo (beneficio).

« Incertidumbre sobre el valor del
tiempo.

+ Incertidumbre sobre el coste de
los accidentes.

Los proyectos de mantenimiento
se caracterizan por tener un periodo
de evaluacion largo, por lo que se
hablaria entonces de dos tipos de
incertidumbres:

« Incertidumbre asociada a los as-
pectos que influyen directamen-
te en el cash flow del proyecto,
a los aspectos relacionados con
la planificacion del mismo (de-
manda, disefio y presupuesto de
las intervenciones) como a los
aspectos puramente exdgenos
(precios).

+ Incertidumbre de los aspectos
mas relacionados con la evalua-
cion misma del proyecto como
son el valor del tiempo o la elas-
ticidad de la demanda segun la
renta
Un aspecto que en principio

deberia ser menor y por lo tanto

no interferir en la toma de decisio-
nes, pero que finalmente adquiere
especial importancia es el politico.

No hay que obviar que las interven-

ciones en nuevas infraestructuras

siempre tienen un rédito politico
mayor que las intervenciones en
mantenimiento. Pero aun y asi, el
que una infraestructura deje de
proveer el servicio para el que fue
concebida puede tener también
efectos negativos sobre el dambito
politico.

Conclusiones

Siendo tres los enfoques a consi-
derar en el impacto de un programa
de mantenimiento de vias rurales
(politicas de transporte, econdmico
y social), es evidente que la existen-
cia de una politica de transporte
acorde a las necesidades es un pun-
to de partida clave e imprescindible
y, por tanto, un compromiso total de
las administraciones publicas con el
medio rural.

Por ello,y como primer paso, ade-
mas de asegurar aspectos que pare-
cen elementales como la titularidad
de las vias y las responsabilidades
de las administraciones titulares, es
necesario otorgar capacidad técnica
y econdmica a estas administracio-
nes para una adecuada gestién de
sus activos, lo que incluye la capa-
cidad de analizar especificamente
el impacto econdmico y social de un
plan de mantenimiento en las vias
rurales bajo su responsabilidad, y la
toma final de decisiones.
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