Por quinta ocasién en diez afios, el
Informe Estado de la Naci6n incluye un
estudio sobre la infraestructura vial en
Costa Rica (basados, respectivamente,
en Barboza, 1997 y 1998; Silva, 2001 y
LANAMME-UCR, 2008). La principal
razon para este énfasis es la importan-
cia estratégica que posee una infraes-
tructura vial moderna para el desarro-
llo humano, al permitir el rapido
intercambio de bienes y servicios y la
movilidad de la poblacion.

En los afios ochenta, los elevados
niveles de la deuda publica, los progra-
mas de ajuste estructural y los graves
desequilibrios fiscales contribuyeron a
reducir la inversi6n en infraestructura
en el pais. Estos factores agravaron el
efecto de inadecuadas politicas de ges-
tién en materia de desarrollo, conser-
vacion y mantenimiento de las redes
viales. Tanto en Costa Rica como en
América Latina el patrimonio vial ex-
perimenté un severo menoscabo, co-
mo lo han indicado el Banco Mundial
(1988), la CEPAL (1992) y el BID (1988
y 2002), organismos que ademés han
senalado la urgencia de solucionar el
deterioro sostenido de la red vial en la
region’.

En Costa Rica el dafio fue particu-
larmente grave (Silva, 2001). Los pro-
longados recortes de la inversi6n en
infraestructura provocaron que el pais
pasara de tener una de las redes viales
més desarrolladas de América Latina
en la década de los setenta, a una de
las més deterioradas a mediados de

los noventa. Una mirada a los dltimos
diez afios refleja que, desafortunada-
mente, al 2008 la red vial costarricen-
se mantenia importantes rezagos y
que no se logr6 concluir, salvo pocas
excepciones, obras clave que ya tenian
algin grado de avance un decenio
atras. Se carece de informacién com-
parable que permita precisar el cam-
bio ocurrido entre 1993 y 2003, aun-
que se debe reconocer que han
ocurrido (insuficientes) mejorias.
También conviene tener presente que
el cierre de los ferrocarriles, en 1995,
presioné atn mas la deteriorada red
vial (Silva, 2001; Barboza, 1998).
Durante este periodo se dieron
profundos cambios en la instituciona-
lidad encargada de la infraestructura
vial. En lo fundamental, se abandon6
la politica de construccién directa de
carreteras y caminos por parte del Es-
tado y se adopt6 un sistema hibrido
(pablico-privado): el sector puablico li-
cita o concesiona obras que construye
el sector privado. Consecuentemente,
la institucionalidad pablica se trans-
formé: el MOPT se focaliz6 en la rec-
toria del sector -disminuyendo su ni-
vel de empleo publico-, y se crearon
entidades especializadas a cargo de la
gestion, entre las cuales destaca el
Consejo Nacional de Vialidad (CONA-
VI). En forma paralela, se establecieron
obligaciones de evaluacién y auditoria
técnica de las obras publicas -cuyo eje
es el Laboratorio Nacional de
Materiales y Modelos Estructurales
(LANAMME-UCR)-, a los laboratorios
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de calidad, y se dieron pasos para des-
centralizar la gestién vial, mediante la
ampliacion de las competencias y re-
cursos de las municipalidades en este
ambito.

Las reformas institucionales fueron
acompafiadas por la creacién de im-
puestos con destino especifico para el
mantenimiento y mejoria de la infraes-
tructura vial. Esto permiti6 aumentar
la inversién publica pero, como lo do-
cumenta este aporte, el nivel alcanza-
do es bajo en relacion con los requeri-
mientos existentes y, en los dltimos
afios, ha venido decreciendo otra vez,
en virtud de las restricciones fiscales y
la aplicaci6n del principio de “caja tni-
ca” por parte del Ministerio de Ha-
cienda.

Al iniciar el siglo XXT, las reformas
institucionales no han logrado subsa-
nar los rezagos de la infraestructura
vial, ni las debilidades en su gestion.
Todavia se carece de un Plan Nacional
de Desarrollo Vial como el definido
para otro sector estratégico, el de in-
fraestructura eléctrica. Esta situacién
era hasta cierto punto previsible. Re-
vertir los efectos de un proceso de des-
mantelamiento de la gestién e inver-
siébn en infraestructura vial, que se
prolongé por casi dos décadas, lleva
tiempo, pero tiempo es precisamente
un activo del que el pais no dispone,
dada su apuesta por un modelo econé-
mico abierto e internacionalmente
competitivo. De ahi que Costa Rica en-
frente el desafio de generar un amplio
consenso que permita reencauzar la
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gestion mediante la estructuracién de
un Plan Nacional de Desarrollo Vial, y
realizar un esfuerzo de inversién sos-
tenida, orientado por un plan de inver-
siones para, al menos, los préximos
diez afios. Con ello se podria habilitar
de manera efectiva el deteriorado
patrimonio vial y desarrollar la red fu-
tura, de acuerdo con las actuales de-
mandas productivas, sociales 'y
ambientales.

Entre 1993 y 2003 no hubo cambios
significativos en la extensi6n de la red
vial costarricense. De acuerdo con el
MOPT, en el 2003 ésta tenia una ex-
tensiéon de 32.075 kilémetros, de los
cuales 7.434 (23%) correspondian a la
denominada red nacional y 24.641
(77%) a la red cantonal o municipal.
Este tltimo dato es una estimacién
gruesa, pues no se cuenta con un in-
ventario de la red vial cantonal, como
lo establece la Ley 8114, del afio 20012
La responsabilidad por la gestién de la
red vial nacional recae en el MOPT y
la municipal en los 81 gobiernos loca-
les del pais.

Como ya se indico, no existe infor-
macién comparable que permita eva-
luar, de manera cientifica, los cambios
ocurridos en el estado de la red vial
durante la dltima década, a partir de
herramientas como el indice de regu-
laridad superficial y el estudio de de-
flectometria o coeficiente de friccion,
que determina aquellos tramos de la
carretera que son deslizantes y, por
tanto, inseguros para el transito vehi-
cular (recuadro 3.10). La informacion
disponible ha sido generada reciente-
mente por el LANAMME para la red
nacional. En cuanto a la red cantonal,
se cuenta con la calificacién realizada
en el 2002 por el MOPT, que no cum-
ple con los pardmetros mencionados.

Segtin se consigno en el Noveno In-
forme Estado de la Nacién, el pardme-
tro IRI aplicado al 99% de la red vial
nacional pavimentada mostr6 que solo el
25% se encuentra en buena condicién de
rodamiento (1.066 kilémetros), el 38% en
estado regular (1.621 kilémetros) y el
37% en mal estado (Programa Estado de

RECUADRO 3.10

Instrumentos de evaluacion del estado de las
carreteras nacionales y cantonales

Para evaluar la red nacional de carre-
teras, el LANAMME emplea los indices IRI
y FWD, que a su vez se basan en metodo-
logias que permiten la comparacién inter-
nacional. En ambos casos, la evaluacién
se realiza mediante un levantamiento au-
tomatico, con equipos de alto rendimien-
to y tecnologia, cuyas mediciones son
practicamente independientes de la per-
sona que las efectla. El indice de regula-
ridad superficial (IRI) estd relacionado
con la comodidad que el usuario siente al
conducir sobre la carretera, que es un in-
dicativo del nivel de servicio que propor-
ciona la via y tiene una altisima inciden-
cia en el costo de operacion de la flota
vehicular. El estudio de deflectometria
(FWD) tiene que ver con la capacidad es-
tructural del pavimento, su capacidad pa-
ra soportar las cargas de los vehiculos.
Evalla cudnto se hunde o deflexiona el
pavimento al aplicarle una carga; si éste
evidencia deflexiones altas, significa que
tiene poca capacidad para resistir el paso
de los vehiculos y, en consecuencia, la ca-
rretera se va a destruir en poco tiempo
(grietas y huecos), por lo que se debe in-
tervenir preventivamente y de inmediato

la Nacién, 2008). Por su parte, el Depar-
tamento de Planificacién Sectorial del
MOPT estima que solo el 5% de la red
vial cantonal est4 en buen o excelente es-
tado y que practicamente la mitad estd
en mala 0 muy mala condicién (grafico
3.43). Este calculo es similar al del siste-
ma de programacién y ejecucién del
mantenimiento del mismo Ministerio, de
acuerdo con el cual un 3% de la red can-
tonal se encuentra en buen estado, un
28% en regular estado y alrededor del
69% en mal estado (Programa MOPT-
KFW, 2004).

El anilisis del estado de la red na-
cional por regiones, siempre de acuer-
do con el pardmetro IRI, sefiala que en
ningin caso la proporcién de vias en
buen estado llega al 50% (grafico 3.44).
Las regiones criticas son, en su orden,
la Central y Chorotega (12% y 23% en
buen estado, respectivamente, por de-
bajo del promedio nacional).

En el Noveno Informe también se
indic6 que el estado de una carretera no
depende tnicamente de la regularidad

para “reforzar” el pavimento. En el otro
extremo, si las deflexiones son bajas, sig-
nifica gue el pavimento tiene buena capa-
cidad para resistir el paso de vehiculos
sin sufrir dafios de consideracién (el dete-
rioro es notoriamente mas lento) y, por lo
tanto, la carretera estd en buenas condi-
ciones. Para efectuar estas evaluaciones
se utilizan dos equipos de alta tecnologia
Unicos en el pais, manejados por profesio-
nales calificados para su correcta opera-
cion: el perfilometro laser y el deflecté-
metro de impacto.

En contraste, para la red cantonal no
se cuenta con evaluaciones que empleen
los indicadores antes comentados. El sis-
tema utilizado por el MOPT para valorar
esta red no contempla la evaluacién por
IRl, FWD y GRIP Tester, que son los com-
ponentes modernos para analizar el esta-
do de las vias. Por lo tanto, se trata de es-
timaciones preliminares, que podrian
estar sujetas a importantes cambios
cuando se lleve a cabo una evaluacién
cientifica.

Fuente: LANAMME-UCR, 2004b.

de su superficie, sino ademaés de la ca-
pacidad de todas sus capas subyacen-
tes® para resistir el peso de los vehicu-
los que transitan sobre ella. El
LANAMME utilizé el deflectémetro
de impacto o FWD para determinar la
deformacién que sufren los pavimen-
tos, luego de golpearlos con una cierta
fuerza conocida, en los 4.334 kiléme-
tros que conforman la red vial nacio-
nal pavimentada. Entre el 22 de octu-
bre del 2002 y el 30 de abril del 2004,
se hizo una medicién en 10.302 puntos
alo largo de toda esta red. En la mayo-
ria de los casos las mediciones se hi-
cieron cada 400 metros, aunque en
otros la distancia fue menor (200 me-
tros). Como resultado, se proveyo al
pais de una evaluacioén estructural del
pavimento en aproximadamente 4.000
kilémetros, que representan mis del
75% de la red vial nacional. Lamenta-
blemente, la evaluacién mostré que so-
lo el 28% de la red se encuentra en
buen estado estructural. Segin
regiones, la Chorotega, la Central y la



GRAFICO 3.43

Costa Rica: estado de la infraestructura vial
nacional y cantonal pavimentada®.

GRAFICO 3.44
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Costa Rica: estado de la red vial nacional®
por region, sequn porcentaje del indice

internacional de reqularidad superficial. 2002
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a/ Evaluacion del 99% de la red vial nacional pavimentada.

Fuente: Elaboracién propia con base en LANAMME-UCR, 2003 y 2004b. Los datos

de la infraestructura cantonal provienen del Departamento de Planificacion

Sectorial del MOPT.

GRAFICO 3.45

Costa Rica: condicion de la
red vial nacional por regiones,
segin mediciones de
deflectometria®. 2002-2004
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Fuente: LANAMME-UCR, 2004b.

Huetar Norte presentan mayor dete-
rioro en la capacidad estructural de
sus carreteras, y en todas las regiones
se registraron elevados porcentajes en
estado regular, que oscilan entre 34%
y 81% (gréafico 3.45).

La evaluacién por FWD brinda un
nuevo parametro que, conjuntamente
con el IRI, deberia permitir una mejor
orientacion de las inversiones y servir
como indicador para el control efecti-
vo de las obras en Costa Rica. La in-
formacion obtenida en los afios 2002 y
2003 muestra que, ya sea que se consi-
deren los resultados segin IRI o la
evaluacion por deflectometria, o am-
bas, més de dos terceras partes de la
red vial nacional se encuentran en mal
o regular estado. Si no se toman en
cuenta estos pardmetros en la orienta-
ci6n de las inversiones, se limita la po-
sibilidad de efectuar un control efecti-
vo de la gestidn, asi como de valorar la
pertinencia o prioridad que se le asig-
na a los diversos proyectos de conser-
vacién y rehabilitacién vial. En este

Fuente: Elaboracion propia con base en LANAMME-UCR, 2003.

sentido, es indispensable complemen-
tar el conocimiento con otros pardme-
tros para evaluar la infraestructura vial
¥y su gestion, como por ejemplo la vulne-
rabilidad de la infraestructura ante
eventuales desastres. Sobre este tema
clave para la vida del pais sélo se tienen
estudios parciales (recuadro 3.11).

En la dltima década se registré un
importante cambio en la institucionali-
dad publica a cargo de la gestion de la
infraestructura vial de Costa Rica. A
las entidades existentes en 1993 -el
MOPT, fundado en 1860 pero regido
por la Ley 3155 de 1963, y el Consejo
de Seguridad Vial, creado en 1979- se
agregaron cuatro nuevos Organos: el
Consejo Nacional de Vialidad (CONA-
VI), establecido en 1998; el Consejo
Nacional de Concesiones, de ese mis-
mo afio, el Consejo Nacional de Trans-
porte Pablico (1999) y, més recientemente,
las juntas viales cantonales (2001). Las
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RECUADRO 3.11

Vulnerabilidad de la infraestructura vial estratégica:
estudio de caso de la Ruta Nacional 10

(Turrialba-Siquirres)

Mas de tres cuartas partes de las
transacciones comerciales externas de
Costa Rica pasan por los puertos de Li-
moén y Moin, en la zona del Caribe. La prin-
cipal via de acceso es la Ruta Nacional 32
(carretera Braulio Carrillo), la cual sufre
repetidas interrupciones de paso durante
todo el afio. Esas interrupciones pueden
durar desde unas pocas horas hasta dias,
ante lo cual las rutas opcionales adquie-
ren vital importancia. Las vias alternas
son la carretera Varablanca-Puerto Viejo-
Gudpiles (Ruta Nacional 9) y la carretera
Cartago-Paraiso-Turrialba-Siquirres (Ruta
Nacional 10), siendo esta ultima la mdas
utilizada. De alli la necesidad de conocer
la vulnerabilidad de estas rutas, en espe-
cial entre Turrialba y Siquirres -un seg-
mento que no cuenta con otras rutas que
brinden redundancia al sistema vial- para
asegurar un servicio apropiado durante
todo el afio.

En el 2003, el LANAMME desarrollé
una metodologia para evaluar la vulnera-
bilidad de carreteras importantes (LA-
NAMME-UCR, 2004a)* Con base en ella,
durante ese mismo afo se realizé una pri-
mera prueba en la Ruta Nacional 10, seg-
mento Turrialba-Siquirres. Este tramo fue
construido en 1958, con una velocidad de
disefio de 50 km/h. Su actual carpeta as-
faltica presenta falta de mantenimiento,
deslizamientos y serios problemas de ca-
pacidad de alcantarillas, situacién que es
agravada por eventos naturales extremos.
Partes de la carretera fueron intervenidas
en el afo 2002, para su reparacién duran-
te la época lluviosa, lo que favorecié su
deterioro prematuro®.

La via no cuenta con sefalizacién ho-
rizontal, y la vertical es pobre; la carpeta
estd en mal estado, faltan alumbrado y
dispositivos reflectores, la vegetacién in-
vade cunetas e impide la visibilidad en
curvas cerradas. Tanto los puentes como
las alcantarillas presentan un estado fun-
cional aceptable, a pesar de la ausencia
de mantenimiento; sin embargo, los cau-
ces a los que sirven necesitan una urgen-
te limpieza, tanto de vegetacién como de

nuevas figuras son entes de descon-
centracion méxima adscritos al
MOPT, lo cual significa que tienen
personeria juridica instrumental y pre-
supuestaria, con excepcion de las
juntas viales cantonales, que estin

rocas con tamafo potencial para limitar la
capacidad de paso. Dado que la carretera
estd ubicada en una zona montafiosa, son
frecuentes los cortes en terrenos con al-
tas pendientes, realizados sin ningin con-
trol geotécnico y que superan en muchos
casos los 10 metros de altura. Al saturar-
se el terreno en época lluviosa, los taludes
pierden su estabilidad y ocasionan desli-
zamientos.

La carretera incluye varias secciones
de relleno, con espesores y materiales va-
riados, que impiden predecir su compor-
tamiento. Al momento de efectuar el
estudio se identificaron quince desliza-
mientos con potencial para afectar direc-
tamente la via, muchos de los cuales son
problemas de terraplenes. Ademas se en-
contraron taludes que se producen cuan-
do la carretera se desplaza hacia un lado
de la linea divisoria de aguas (hasta un
maximo de 300 metros), formando pe-
guefas laderas que desaquan directa-
mente a la carretera, con angulos superio-
res al critico para cada material.

A partir de la zonificacién de la ines-
tabilidad, se hizo una evaluacién de la
amenaza por socavacién en las zonas con
un nivel de amenaza alto, y que estan en
margenes de rios cercanos al trazado de
la carretera. En total, se identificaron cua-
tro segmentos criticos.

Existen nueve pasos importantes de
aguas, de los cuales siete utilizan alcanta-
rillas. Pese a la evidente falta de manteni-
miento, su funcionalidad es buena; no
obstante, algunas presentan socavacién
en el relleno y en varios casos se requiere
redisefiarlas. De las siete alcantarillas
principales gue tiene la carretera, cuatro
exhiben problemas de seccién transversal
insuficiente para el caudal calculado con
un periodo de retorno de veinte afios.

Con base en los resultados del estu-
dio, LANAMME ha recomendado las obras
necesarias para reducir la vulnerabilidad
de la carretera ante las amenazas natura-
les, en los tramos considerados criticos.

Fuente: LANAMME-UCR, 2004a.

adscritas a las municipalidades y cuen-
tan con representantes de los sectores
comunales organizados del cantén (cua-
dro 3.28). Dentro de este conglomerado
destaca el CONAVI, encargado de la
planificacién, la programacién, la

ejecucion, el financiamiento y el con-
trol de todas las obras de la red vial na-
cional.

Adicionalmente, por primera vez
en el sector publico costarricense se
desarrollaron mecanismos de evalua-
ci6n técnica de las inversiones en in-
fraestructura, tarea que se encomendé
al LANAMME, como parte de un pro-
ceso de ampliacién de controles sobre
la accién publica (véase capitulo 5). En
sintesis, se sustituy6 el modelo de ges-
tién mediante el cual el MOPT cons-
truia u ordenaba la construccién o re-
paracién de carreteras y caminos, por
uno en el que ese Ministerio es la ca-
beza de un conglomerado institucional
cuyas diversas partes son las que tie-
nen responsabilidades directas en la
gestion de las inversiones.

En el periodo bajo anélisis el tama-
fio del Estado se redujo en este sector
(cuadro 8.29). El MOPT disminuy6 su
planilla en alrededor de un 30% entre
1993 y 2003 (aproximadamente un
50% en quince afios). Algunas de las
plazas fueron transferidas a otras enti-
dades del mismo sector, como el CO-
SEVI, cuya planilla casi se triplicé en
esa década, el CONAVI y el Consejo
Nacional de Concesiones; estas dos tl-
timas son entidades pequefas, pero
tienen responsabilidades de gran com-
plejidad. Visto en su conjunto, el em-
pleo en las instituciones encargadas de
la infraestructura vial, como propor-
ci6n del total del empleo piblico, pasé
de un 5,2% en 1988, a un 4,0% en 1993
y un 2,7% en 2003.

Las reformas institucionales han
producido cambios positivos en la ges-
ti6n de la infraestructura vial. El méas
importante fue el establecimiento de
una fuente permanente y especifica de
recursos de inversién mediante la Ley
7798, de 1998, que cre6 el CONAVI
(hasta ese momento, la inversion en in-
fraestructura se consignaba como par-
te del presupuesto ordinario del
MOPT). Esta es una de las condicio-
nes necesarias, aunque no suficientes,
para la planificacién de las acciones
publicas en esta materia. En segundo
lugar, una parte de esta gestion se tras-
lad6 a las municipalidades, tanto en lo
que concierne a recursos como a



CUADRO 3.28

Creacion y naturaleza juridica de las instituciones publicas

relacionadas con la infraestructura vial. 2003

Nombre Ao de Ley Aho Naturaleza
creacion  constitutiva (reforma)

Ministerio de 1860 3155 1963 Organo del Poder

Obras Pdblicas y Ejecutivo”

Transportes

Consejo de

Sequridad Vial 1979 6324 1979 Sector

Adscripcion

Dependencia

descentralizado  del MOPT
institucional®

Consejo Nacional

de Transporte Pdblico 1999 7969 1999 Orqgano de Adscrito al
desconcentracion  MOPT
méxima“

Consejo Nacional 1998 7762 1998 Organo de Adscrito al

de Concesiones desconcentracion  MOPT
méaxima ¢

Consejo Nacional de 1998 7798 1998 Organo de Adscrito al

Vialidad desconcentracion MOPT
maxima¥

Tribunal Administrativo 1999 7969 1999 Organo de Adscrito al

de Transportes desconcentracion  MOPT
maéxima“

Juntas viales 2001 8114 2001 Organo de Adscritas a las

cantonales adscripcion municipalidades
municipal?

a/ Organo del Poder Ejecutivo: ministerio.
b/ Sector descentralizado institucional: el 6rgano publico estatal.

¢/ Organo de desconcentracién maxima: cuenta con personerfa juridica instrumental y presupuestaria, pero

estd adscrito a otra entidad publica.

d/ Organo de adscripcién municipal: es presidido por el alcalde municipal y tiene la potestad para decidir

sobre el uso de los recursos en materia de infraestructura vial cantonal.

Fuente: Elaboracidn propia con base en Alfaro, 2004.

CUADRO 3.29
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competencias (Ley 8114, de 2001). En
tercer lugar, el desarrollo de mecanis-
mos institucionales de fiscalizacién in-
dependientes ha permitido contar con
evaluaciones técnicas sobre la gestién
de la red vial y sus resultados®.
Empero, persisten serias debilida-
des en la labor de las entidades res-
ponsables de la gestion publica en este
sector. Un agravante, ajeno a la volun-
tad de las instituciones, han sido los re-
cortes de los fondos de inversion, que
han generado fuertes restricciones,
atrasos e incertidumbre en las progra-
maciones de trabajo, como se vera méas
adelante. Otra desventaja se relaciona
con los prolongados tiempos que con-
sumen los procesos de aprobacion de
una inversién (aproximadamente 273
dias naturales) (cuadro 3.30). La
fiscalizacion del LANAMME ha lleva-
do a detectar graves deficiencias, tanto
técnicas como administrativas, en las
inversiones del CONAVI y en los labo-
ratorios de calidad que las empresas
emplean para dar seguimiento a la ob-
servancia de los requerimientos técni-
cos de las obras (LANAMME-UCR,
2004b). Dos casos extremos de proble-
mas de gestion son la construcciéon de
la Costanera Sur, que ha tardado 42
afios y atn no termina, y el proyecto de
mantenimiento periédico de la carrete-
ra Interamericana Norte y otras rutas
nacionales de su zona de influencia.
Estos casos son analizados en profun-
didad en la ponencia elaborada por
LANAMME para el Décimo Informe.

Evolucion del empleo publico en las instituciones relacionadas con la gestion de la infraestructura vial.

1988, 1993, 1998 y 2003

Ndmero de plazas de empleo publico 1988
Total del sector pdblico bajo Autoridad Presupuestaria 138.319
Ministerio de Obras Puablicas y Transportes 7.119
Consejo de Sequridad Vial 110
Consejo Nacional de Concesiones 0
Consejo Nacional de Vialidad 0
Porcentaje de instituciones infraestructura vial/total plazas 52

Fuente: Alfaro, 2004.

1993 1998
142.239  146.195
5.367 3.587
325 867

0 0

0 0

4,0 3,0

2003 Variacion promedio 2003-1993

171921 20,86
3.704 30,98
876 169,53

26

11

2,7
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PARA MAS INFORMACIGN SOBRE LOS

Durante la altima década, la inver-
sién en mantenimiento, mejora y am-
pliacién de la red vial en Costa Rica ha
sido claramente insuficiente, pese a
que los cambios institucionales ocurri-
dos y la creacion de una fuente perma-
nente de recursos para este fin permi-
tieron aumentar el nivel de inversi6n
con respecto al prevaleciente diez afios
atrés. Sin embargo, el monto asignado
actualmente sigue siendo bajo y, luego
del impulso inicial, experimenta un de-
crecimiento. Entre 2001 y 2003 esta in-
versién pas6 de 0,70% a 0,59% del
PIB (grafico 3.46), a pesar de que el
Banco Mundial (Fay, 2001) ha sefialado
que la inversion estimada para la cons-
truccién de nuevas obras viales en el
periodo 2000-2005 deberia rondar el
0,87% del PIB (sin incluir las obras de
mantenimiento y rehabilitacion).

Desafortunadamente, no hay infor-
macién disponible sobre la inversion
en infraestructura en la tltima década,
pues solo a partir de 1998 se cuenta
con datos para determinar la cantidad
de recursos dirigidos a este destino es-
pecifico. Para el trienio 1998-2000 se
tiene informacién sobre los ingresos
presupuestados, que, segin la expe-
riencia reciente, son bastante mayores
que los desembolsados: entre un 19% y
un 33% (grafico 3.46). Suponiendo que
la proporcién de no desembolso haya
sido similar a la registrada en el trienio
2001-2008, puede afirmarse que el ni-
vel de inversién en infraestructura cre-
ci6 rapidamente a partir de la creacién
del CONAVI y la posterior asignacién
legal de nuevos ingresos’. En efecto,
de 1998 a 2001 el monto de la inversién
presupuestada se incrementd, en tér-
minos reales, casi 7 veces (grafico
3.46). Este fue, sin duda, un progreso
importante, pero debe recordarse que
el punto de partida fue un nivel muy
bajo de inversion (probablemente infe-
rior a 0,20% del PIB)®.

CUADRO 3.30

Resumen del proceso licitatorio, plazos estimados y reales
promedio de las obras gestionadas por el CONAVI. 2004

(dias naturales)

Etapa Plazos estimados Plazos reales
Confeccion y publicacion de cartel 60 75
Recepcion de ofertas 42 42
Andlisis de ofertas 45 49
Recomendacién de adjudicacion 15 35
Acuerdo de adjudicacion (publicacion y firmeza) 22 30
Elaboracion de contrato

Refrendo de la Contraloria General de la Republica 42 42

Total 226 273

Fuente: Informacidn suministrada por CONAVI, oficio PC.04-0183.

GRAFICO 3.46

Costa Rica: ingresos presupuestados para infraestructura vial,
ingresos recibidos por CONAVI al finalizar cada afio y proporcion
de ingresos recibidos en relacion con el PIB. 1998-2003

(colones constantes de 1995)
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Fuente: Elaboracion propia con base en LANAMME-UCR, 2004, el cual, a su vez, utiliza informacion del

BCCR y la CGR.

Para antes de 1998 solo se dispone de
informaci6n sobre los gastos del MOPT
en su conjunto’. De acuerdo con una po-
nencia empleada en la preparacion del
Tercer Informe Estado de la Nacién (Bar-
boza, 1996), en el periodo 1988-1996 los
gastos del MOPT disminuyeron de 1,5%
a cerca de 0,9% del PIB. Con base en es-
te dato, el Tercer Informe sefialé que la
reduccion se debia “a los problemas del
déficit fiscal y la deuda externa e interna,
que imponen restricciones severas en

materia de gasto y afectan en mayor gra-
do a las inversiones publicas” (Proyecto
Estado de la Nacién, 1996). Hoy en dia la
situacién de fondo no ha variado, y es
claro que limit6 el avance que represen-
t6 la decision politica de finales de los
noventa, en el sentido de crear ingresos
especificos para la inversién en infraes-
tructura vial.

La Ley 8114, de Simplificacién y
Eficiencia Tributarias (2001), estable-
¢i6 un tributo especifico a favor de las



CUADRO 3.31

Ingresos recaudados, publicados
y efectivamente girados a las
municipalidades segtn

la Ley 8114. 2002-2003

(millones de colones)

Rubro 2002 2003
Recaudado 9.825,0 11.812,5
Publicado 6.806,0  6.069,0
Efectivamente girado  3.772,1  2.5815
Porcentaje girado

/recaudado 38,4% 21,9%

Fuente: LANAMME-UCR, con base en IFAM, 2003.

81 municipalidades del pais, con el pro-
posito de financiar proyectos de conser-
vacién, mantenimiento periddico,
rehabilitacion y mejoramiento de in-
fraestructura vial, con base en una ac-
cién descentralizada. Sus resultados han
sido magros. En el 2002 el Ministerio de
Hacienda solo giré un 38,4% de los casi
10.000 millones de colones recaudados
para las obras municipales, y en el 2003
esta proporcién descendié atn maés:
21,9% (cuadro 3.31)

En el mismo periodo, tnicamente
seis municipalidades obtuvieron la to-
talidad de los recursos que les corres-
pondian y la mayoria (45) obtuvo me-
nos del 40% (cuadro 8.32). En
términos de la extensién de red de ca-
minos, estos gobiernos locales estaban
a cargo de 11.986,4 kilémetros de vias,
casi el 50% de la red cantonal. No
existe una concentracion especial de in-
cumplimientos en una region especifica;
en general, el bajo nivel de transferen-
cia se observa tanto en municipios del
Valle Central como fuera de él.

Varios factores explican este nivel
de incumplimiento. Por una parte, es

CUADRO 3.32
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Cantidad de municipalidades y extension afectada seqin rango de
desembolso recibido para la red cantonal. 2003

(kildmetros)

Rangos de desembolso
recibidos en relacion con
los aprobados

Absoluto
Menos del 20% 3
Entre 20 y 39% 42
Entre 40 y 59% 11
Entre 60y 79% 13
Entre 80 y 99% 6
Desembolso completo (100%) 6
Total 81

Municipalidades

Red cantonal

Porcentaje  Kilometros Porcentaje

3,7 570,6 2,3
51,9 11.415,8 46,3
13,6 4.340,2 17,6
16,0 3.331,2 13,5
74 3.110,3 12,6

74 1.872,8 7,6
100,0 24.640,8 100,0

Fuente: Elaboracidn propia a partir LANAMME-UCR, 2004, el cual, a su vez, utiliza informacion del MOPT, CGR

e [FAM, 2003.

conocido que una buena proporcién de
los municipios tiene serios déficit en
cuanto a capacidades técnicas y organi-
zativas para su gestién (Proyecto Estado
de la Naci6n, 2002). Pero también es
cierto que en buena medida el incumpli-
miento se origina en el entramado legal e
institucional. Asi, transcurrieron once
meses antes de que se completaran los
tramites para la reglamentacién de la
Ley 8114, la asignacién presupuestaria
correspondiente y las directrices de la
Contraloria General de la Repablica pa-
ra girar los recursos establecidos por la
ley a los presupuestos municipales (julio
2001 a junio 2002). Los primeros recur-
sos fueron recibidos por algunas munici-
palidades en noviembre de 2002.

Por otra parte, un segundo escollo
es la incertidumbre. Amparado en una
resolucién de la Sala Cuarta, el Go-
bierno Central, a través del Ministerio
de Hacienda, modific6 a la baja los
fondos y asign6 sumas inferiores que,
para el afio 2003, representaron me-
nos del 50% de lo recaudado. Una
vez establecida la cantidad por el Mi-
nisterio de Hacienda, se ha dispuesto

que las municipalidades deben solici-
tar al MOPT" que le gire el dinero y es
este Ministerio quien se reserva el de-
recho de hacer la correspondiente so-
licitud de entrega de recursos a la Te-
soreria Nacional, para que ésta
finalmente traslade los fondos, de ma-
nera peritdica y de acuerdo con la li-
quidez del Gobierno, por lo general en
los Gltimos meses del afio®. Segtn es-
timaciones del IFAM (2008), los recur-
sos de la Ley 8114 representan entre
un 11,9% y un 44,9% del presupuesto
total de las municipalidades y son fon-
dos que, en principio, implican una
asignacién obligada de egresos y
transferencias en una misma propor-
ci6n. Sin embargo, debido al elevado
porcentaje de recursos no girados, es-
to podria tener como consecuencia un
aumento automatico en los gastos mu-
nicipales, sin respaldo de ingresos. Es
por ello que los gobiernos locales han
insistido en la necesidad de legislar
para que el aumento del presupuesto
ordinario con recursos provenientes
de la Ley 8114 no afecte automatica-
mente los egresos establecidos.
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La coordinacion de este aporte especial estuvo
a cargo de Jorge Vargas Cullell (Programa Esta-
do de la Nacion), Mario Arce y Walter Robinson
(LANAMME-UCR).

El documento base para la elaboracién del texto
final fue preparado por Raquel Arriola, José Pa-
blo Cantillano, José Francisco Garro, Tatiana Mu-
fioz, Patricia Murillo, Laura Ramirez, Marcos Ro-
driguez y William Vargas (LANAMME-UCR), y se
titula “Balance de la infraestructura vial y su
gestion institucional”; este trabajo conté con la
asesoria de COINCO S.A. La seccién sobre trans-
formaciones institucionales fue preparada por
Jorge Vargas Cullell, a partir de la base de datos
levantada por Ronald Alfaro.

Colaboraron como asistentes de investigacion Jo-

sé Pablo Aguilar, Jaime Allen y Carlos Umafia.

Un agradecimiento especial por sus aportes y

comentarios merece Juan Pastor Gémez.

De acuerdo con el Banco Mundial durante las décadas de los
ochenta y los noventa, 85 paises en vias de desarrollo perdie-
ron infraestructura vial por un valor de 43.000 millones de d6-
lares. La CEPAL estima una pérdida de 10.000 millones de déla-
res anuales y sefiala que, por esta razon, muchos paises gastan
intilmente hasta el 3% de su PIB.

Desde el punto de vista técnico, es prioritario contar con inven-
tarios viales. El inventario preciso de la red de caminos y carrete-
ras, patrimonio vial de cada canton, es la base sobre la cual se
construyen los procesos de planificacién e inversién municipal. En
el Reglamento de la Ley 8114 (reglamento al articulo 5, inciso b) se
establece que el inventario de la red vial cantonal lo realizard el
MOPT, por medio de su Division de Obras Pdblicas, conforme a los
procedimientos que defina la Direccion de Planificacion Sectorial
de ese Ministerio y consignados en los formularios y herramientas
correspondientes. La realidad es que a la fecha el MOPT solo tiene
informacidn actualizada para 21 cantones (25% del total) y la me-
todologia empleada no toma en cuenta los avances tecnoldgicos
existentes en la materia y disponibles en el pais. Por eso no son de
extrafiar las divergencias que se observan en la comparacién que
hace el IFAM (2003), sobre la extension de los caminos y carrete-
ras de los 81 cantones entre noviembre del 2002 y junio del 2003
(8 meses). A manera de ejemplo, se puede mencionar que Escazi
incrementa su red en 78,87 kildmetros (82% mas); Desamparados
aumenta 42,41 (14% mas), Pérez Zeledon 889,08 (109 % mas) y Si-
quirres 114,37 (21% més); por el contrario, Naranjo disminuye su
red en 4,47 kildmetros, lo mismo que Pococi, en 48,77 kilémetros.

El pavimento de una carretera posee tres o mds capas: roda-
miento, base, sub-base y sub-rasante. La capa de rodamiento es
la mds costosa, y su adecuacion a las especificaciones naciona-

Los talleres de consulta se efectuaron los dias
26 de febrero y el 11 de junio de 2004, con la
asistencia de las siguientes personas: Justo
Aguilar, Rocio Aguilar, Mario Arce, Mauricio Bola-
fios, Irene Campos, Rodrigo Alberto Carazo, lllia-
na Castillo, Alexander Chacén, Carlos Conejo, ElI-
bert Duran, José Manuel Echandi, Ana Luisa
Elizondo, Marta Fonseca, Emilia Gonzélez, Xinia
Herrera, Alberto Lépez, Alvaro Madrigal, Vladi-
mir Klotchkov, Guillermo Loria, Guillermo Mata-
moros, Jorge Monge, Ana Montero, Patricia Mora,
Marvin Moya, Juan Antonio Pastor, Rosendo Pujol,
Walter Robinson, Marco Rodriguez, Mireya Romero,
Roy Rojas, Milton Ruiz, José Manuel Sdenz, Olega-
rio Sdenz, Roxana Salazar, Carlos Sanchez, Jose A.
Sanchez, Desiree Segovia, Elias Soley, Marcos So-
Iérzano, Andrea Soto, Alvaro Vargas, Javier Vargas,
Luis Fernando Vargas, Olman Vargas, Joyce Vega,
Carlos Villalobos y Olga Villalobos,.

La redaccion final y la edicion técnica la realizé
Jorge Vargas Cullell.

les tiene un impacto directo en la racionalizacion del gasto de
las inversiones del pais. La norma vigente permite la utilizacién
de mezclas inadecuadas para las condiciones actuales de alto
volumen de trénsito y la diferenciacion climatica. El uso de di-
sefios y especificaciones correctas evita el deterioro constante
por el alto volumen de transito, los problemas de deslizamien-
to, los fenémenos atmosféricos y la deformacién.

Esta metodologia permite contar con perfiles de exposicion de
lainfraestructura en carreteras de costa y de montafia, orientado-
res de las politicas e inversiones viales, para que de manera pre-
ventiva se atiendan los factores de riesgo. El andlisis de la infor-
macién se efectud con tecnologia moderna disponible en el
medio, principalmente Sistema de Informacién Geografica (SIG),
Sistema de Posicionamiento Global (GPS), fotografia aérea, visitas
de levantamiento de informacion y comprobacién de campo.

Obedeciendo al interés publico, y con el propésito de brindar ele-
mentos técnicos de juicio sobre deterioros prematuros experimenta-
dos en construcciones del 2002, el LANAMME evalug en ese aio, par-
ticularmente, el pavimento en los tramos La Suiza-Tuis-Tayutic y Juan
Vifias-Turrialba, los cuales presentaron patologias como agrieta-
miento, desprendimiento superficial, porosidad de la capa asfaltica y
agua infiltrada al momento de su finalizacién. Los analisis efectua-
dos revelaron que la capa asfaltica no respeto las especificaciones y
la normativa establecidas por el MOPT en aspectos como densifica-
cién, vacios de sitio, dispersion, dosificacion de disefio, granulome-
tria, segregacion térmica y espesores, entre otros.

En 2002 y 2003, LANAMME efectud 12 y 11 auditorias técnicas,
respectivamente, sobre diversas obras viales (LANAMME-UCR,
2003 y 2004b).



En el afio 2001 entrd en vigencia la Ley 8114, que, a través de
un impuesto especifico a los combustibles, comprometid recur-
s0s para que el MOPT-CONAVI efectuara una inversion sostenida
que permitiera revertir el deterioro manifiesto de la red vial, asf
como para el desarrollo de nuevas vias. Estos fondos represen-
tan mas del 40% de los ingresos del MOPT-CONAVI, que ademds
recibe lo recaudado por la Ley 7708 y por el sistema de peajes.

Al recorte de inversiones por decision de politica gubernamental
se suma una autolimitacion que se impone el mismo MOPT-CONAVI,
cuyos presupuestos presentan una importante subejecucién de los
recursos que finalmente recibe. En los Gltimos tres afios (2001, 2002
y 2003) el porcentaje de subejecucion oscila entre un 32% en el 2001
y un19% en los dos afios siguientes. Seqtn sefiala un informe de la
Comisién Permanente Especial para el Control del Ingreso y el Gas-
to Plblicos de la Asamblea Legislativa: “excepto por los afios 1999 y
2003, el CONAVI ha venido presentando superdvit financiero duran-
te el periodo 1998-2003, aun cuando no se le ha girado la totalidad
de los recursos que le corresponden conforme a la Ley. En cuanto a
la ejecucion presupuestaria, se aprecia que salvo el afio 1998, que
presentd un nivel de ejecucién de apenas un 25%, para el resto del
periodo este nivel fue superior al 90%, y llama la atencién que para
los afios 1999 y 2003 se super6 el 100%, lo que podria explicarse por
laincorporacion de los superavit acumulados. Por otra parte, si com-
paramos el nivel de ejecucion del gasto respecto al limite autoriza-
do de gasto para cada afio, observamos niveles de ejecucién supe-
riores al 95% y de casi un 99% para el afio 2003. Es importante
resaltar que el nivel de ejecucion tiende a mejorar sustancialmente”
(Asamblea Legislativa, 2004b). La Defensoria de los Habitantes ha
sefialado en varias oportunidades que, a pesar del interés publico de
contribuir a generar recursos que permitan superar el atraso en la
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inversion vial del pais, existe una brecha importante entre los recur-
S0S que se recaudan con ese propésito y los que finalmente llegan
al MOPT-CONAVI. Esta situacién también afecta el programa de fisca-
lizacién independiente encomendado por la Ley al LANAMME, y el
presupuesto de las 81 municipalidades que, segdn la misma Ley, de-
ben recibir un porcentaje del impuesto Unico a los combustibles.

En el Compendio Estadistico se presenta la serie de indicado-
res de formacion bruta de capital en carreteras desde 1990.

La Defensoria de los Habitantes ha reiterado su criterio de
que hay una interpretacion erronea del Ministerio de Hacienda
sobre la jurisprudencia constitucional en este sentido. Esta opi-

nién es compartida por la Contraloria General de la Republica.

Una vez aprobados los presupuestos, cada municipalidad soli-
cita al MOPT, mediante oficio, que le gire los recursos, y remite pa-
ra ello: copia del presupuesto debidamente aprobado por la CGR,
certificacion original de personeria juridica, copia de la cédula ju-
ridica y constancia de la cuenta en algtin banco del pais. Luego el
MOPT solicita a la Tesorerfa Nacional que haga la transferencia y
ésta gira periddicamente, de acuerdo con la liquidez que tenga el
Gobierno Central, a la cuenta especificada por cada municipalidad.

Existen ejemplos de municipalidades que no recibieron na-
da, a pesar de haber cumplido los innumerables y engorrosos
trémites requeridos, u otras a las que se les giraron sumas muy
inferiores a las solicitadas. EI IFAM reporta este tipo de situacio-
nes en las municipalidades de Parrita, Acosta y La Unidn. Los
porcentajes de giro de dineros a los municipios cuyos presu-
puestos fueron aprobados oscilan entre un 12% y el 100%.
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