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QUE ES FIEIL?

La Fundacion de Investigaciones Econémicas Latinoamericanas, FIEL, es un organismo
de investigacion privado, independiente, apolitico y sin fines de lucro, dedicado al
andlisis de los problemas econémicos de Ia Argentina y América Latina.

Fue fundada en 1964 por las organizaciones empresarias mads Iimportantes y
representativas de la Argentina, a saber: Ia Bolsa de Comercio de Buenos Aires, Ia
Cimara Argentina de Comercio, Ia Sociedad Rural Argentina y la Union Industrial
Argentina.

FIEL concentra sus estudios en Ia realizacion de investigaciones en economia aplicada,
basadas en muchos casos en el procesamiento de la estadistica econémica que elabora
directamente la institucion.

Estas iInvestigaciones abarcan dreas diversas, tales como economia internacional,
mercado de trabajo, crecimiento econdmico, organizacion Iindustrial, mercados
agropecuarios, economia del sector piblico, mercados financieros. En los uiltimos afios Ia
Fundacion ha concentrado sus esfuerzos en diversas lineas de investigacion relacionadas
con el sector publico y su intervencion en la economia, trabajos que han hecho de FIEL
Ia institucion local con mayor experiencia en este drea. Dentro de esta temdtica, ocupa
un lugar destacado el estudio y la propuesta de soluciones econdomicas para los
problemas sociales (educacion, salud, pobreza, justicia, prevision social). Recientemente
se han incorporado nuevas dreas de investigacion, tales como economia de la energia,
medioambiente, economia del transporte y descentralizacion fiscal.

El espiritu critico, Ia independencia y el trabajo reflexivo son los atributos principales de
Ias actividades de investigacion de FIEL.

Por Ia tarea desarrollada en sus afios de existencia, FIEL ha recibido Ia "Mencion de
Honor" otorgada a Ias mejores figuras en la historia de las Instituciones-Comunidad-
Empresas Argentinas, y el premio "Konex de Platino"” como madximo exponente en la
historia de las '"Fundaciones Educacionales y de Investigacion" otorgado por la
Fundacion Konex.

La direccion de FIEL es ejercida por un Consejo Directivo compuesto por los
presidentes de las entidades fundadoras y otros dirigentes empresarios. Dicho organo es
asistido en Ila definicion de los programas anuales de trabajo por un Consejo Consultivo
Integrado por miembros representativos de los diferentes sectores de la actividad
economica del pais, que aportan a FIEL los principales requerimientos de investigacion
desde el punto de vista de la actividad empresarial. Un Consejo Académico asesora en
materia de programas de investigacion de mediano y largo plazo. Los estudios y las
Investigaciones son llevados a cabo por el Cuerpo Técnico, cuya direccion estd a cargo
de tres economistas jefes, secundados por un equipo de investigadores permanentes y
especialistas contratados para estudios especificos.

AV. CORDOBA 637-4° PISO- (C1054aaf) BUENOS AIRES-ArGENTINA
TEL. (5411) 4314-1990-FAX (5411) 4314-8648
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Resumen

La Argentina ha transitado en los 2000 una reversion del marco para la prestacion de
servicios de infraestructura vial. La inversion vial ha aumentado sin que se resuelvan
los problemas de deterioro del nicleo de los corredores viales. En este trabajo se
reline la evidencia empirica y se analiza un estudio de caso que permite sustentar el
diagnostico.

Se concluye que, la falta adecuaciéon de las tarifas de peaje y los problemas de
financiamiento de las nuevas obras, han sido el obstaculo principal para el
funcionamiento de cualquier concesién en el actual marco de gestion. Los
requerimientos de subsidios para equilibrar la ecuacion financiera de los potenciales
concesionarios, introducen un componente de mayor riesgo tornandolo endogeno, y
con ello, volviendo inviable el esquema de concesiones con peaje en un contexto
inflacionario.

JEL: H41, H54
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1. Introduccion

Del mismo modo que el fenémeno de concentracion de la poblacion urbana en la
Argentina, en particular en la Region Metropolitana de Buenos Aires, convierte a nuestro
pais en un caso de estudio, la cuestion vial y la dominancia del transporte por carreteras
requieren especial atencion en el analisis econémico e institucional de la provision de
infraestructura.

Historicamente, diversos factores han contribuido para que el modo de transporte
automotor domine el flujo de mercancias en el territorio por sobre los modos ferroviario y
fluvial. Factores de oferta, como la expansion de la red de carreteras que se duplica en
kilometros entre 1940 y la siguiente década, junto con la deficiente gestion estatal del
sistema ferroviario desde fines de los 40, se combinaron con el relativo estancamiento de
las cosechas desde los afios cincuenta y con la creciente urbanizacién que demand6 modos
mas flexibles de transporte. Esta evolucién desembocd hacia fines del siglo pasado en una
clara dominancia del modo automotor en el transporte de pasajeros y de cargas. De acuerdo
con Cristini et al (2002) y Moya et. al. (2007), se estima que en el afio 2000 se
transportaron por via terrestre unas 236.6 millones de toneladas, habiendo hecho uso del
modo vial el 93% de dicho volumen. Los autores destacan que ain cuando se tome en
consideracion el indicador de toneladas-kilometros transportadas, de modo de corregir las
estimaciones por la especializacion que logra el ferrocarril en distancias largas, la
participacion de éste no supera el 20% para el afio referido. De acuerdo con los autores,
estas participaciones no se alteran en el quinquenio siguiente. En linea con lo anterior,
Agosta (2010), destaca que el sistema vial de Argentina moviliza méas del 95% de la carga
transportada y que en el caso de pasajeros el modo es cercano al 100%; del mismo modo el
autor destaca que la red concesionada con peaje, equivalente a un 25% de la red nacional y
4.3% de la nacional y provincial conjuntamente, soportan el 65% del transito de la red total,
Precisamente, Cristini et al (2002), destacan la alta concentracion en la actividad de
distribucion y circulacion total de mercaderias en nuestro pais, donde dos corredores
logisticos concentran el 85% de la distribucion total de mercancias2. Con lo anterior, se
tiene que aun cuando la red nacional y provincial de caminos alcance una longitud cercana
a los 240.000 km, el nucleo estratégico para la prestacion de servicios de infraestructura
vial se encontraria en torno a los 10.000 kilometros de rutas.

Desde el punto de vista institucional, nuestro pais ha experimentado, en las Gltimas dos
décadas, un proceso de reformay posterior reversion del marco regulatorio para la gestion
de los servicios de infraestructura vial, en especial en lo que se refiere a las concesiones de
rutas con peaje. Al mismo tiempo, las proyecciones privadas sobre el potencial de
crecimiento de las actividades primarias y agroindustriales de nuestro pais para la proxima
década sefialan que la Argentina alcanzara un potencial productivo de entre 135 y 150

2 | os corredores que constituyen el nticleo del transporte corresponden al que va desde la provincia de Tucuman al
Noroeste del pais hasta Buenos Aires pasando por la ciudad de Cérdoba y Rosario, y el corredor que va desde la
provincia de Mendoza hasta Buenos Aires. El primero de ellos incluye a su vez el subcorredor que va hacia el Brasil
partiendo de Buenos Aires y terminando en Paso de los Libres, Provincia de Corrientes. Ambos corredores registran
también la presencia de ferrocarril.
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millones de toneladas de cereales y oleaginosas, una intensificacion de su ganaderia y una
creciente consolidacion de la industria de biocombustibles. En coincidencia con esas
estimaciones privadas, el Gobierno Nacional presento a fines de 2011 el Plan Estratégico
Agroalimentario y Agroindustrial que plantea incrementar en un 50% la produccion de
granos y en un 70% la produccion de carnes para 2020, de modo que el pais alcanzaria una
produccion de 147 millones de toneladas de granos, las que podrian incrementarse a 157
millones con la incorporacion de tecnologia que mejore los rendimientos, al tiempo que se
prevé un aumento del 70% en la produccion vacuna y un 197% en la de porcinos. Estos
escenarios de produccion creciente abren un interrogante sobre cdmo se dara respuesta al
transporte de estos flujos, teniendo en cuenta la infraestructura actual y sus deficiencias.

El objetivo del presente capitulo es estudiar como la mencionada reversion del marco legal
de las concesiones y la nueva modalidad de gestion de la vialidad, han colocado a la
prestacidn de servicios de infraestructura vial en un entramado institucional que obstaculiza
su prestacion eficiente, tanto en lo que se refiere a la cuestion operativa y de mantenimiento
como a las nuevas inversiones necesarias para ampliar la capacidad y evitar los cuellos de
botella que limitan el crecimiento de la actividad econdémica.

El capitulo se estructura de la siguiente forma. La segunda seccion, que sigue a esta
introduccién, comienza con una revision en perspectiva historica de la gestion de la
infraestructura vial en nuestro pais, se revisa la situacion actual de las concesiones viales
destacandose el creciente rol de los subsidios, la politica de fijacion de tarifas de peaje y el
financiamiento de las nuevas obras. En la seccion 3 se analiza la evolucion reciente de
indicadores como el TMDA (Transito medio diario anual) y el estado de la red,
destacandose que su deterioro tiene lugar en un contexto de alta inversién puablica en el
sector sin que ello signifique mejoras en la capacidad y calidad de los principales cuellos de
botella identificados en investigaciones previas. La cuarta seccion se dedica a los
comentarios finales.

2. La gestion de la infraestructura vial en Argentina

En la Argentina, la red nacional de caminos comienza su construccion hacia la década del
30. Hasta la sancion de la Ley Nacional de Vialidad (Ley N° 11658), el desarrollo de los
caminos se asocio a las contribuciones obligatorias de fondos realizadas por las empresas
ferroviarias (un 3% de los ingresos). La Ley N° 11.658 crea el Sistema Troncal de Caminos
Nacionales, la Direccién Nacional de Vialidad (ente autarquico encargado de proyectar,
construir y conservar la red), el Fondo Nacional de Vialidad (fondo especifico constituido a
partir de imponer la suma de un monto fijo a la venta de combustible) y un sistema de
Ayuda Federal a las Provincias para la construccién de caminos provinciales. Hacia 1960 se
crea por Ley N° 15.274 el Fondo Nacional Complementario de Vialidad, a partir de la
implementacién de impuestos a las cubiertas y los vehiculos, dando de este modo un fuerte
impulso al crecimiento de la red pavimentada.
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Hacia 1940, de los 40.514 km. de caminos gque constituian la red nacional, apenas el 11% se
encontraban pavimentados, mientras que el 68% eran caminos de tierra. En el periodo
1950-1960, la red nacional pavimentada crecié un 32%, mientras que la longitud de los
caminos mejorados lo hizo en un 93%. Desde aquella fecha, la red nacional pavimentada
fue creciendo muy dindmicamente, con tasas que alcanzaron al 9,4% anual en los primeros
cinco afios de la década siguiente. A partir de los afios sesenta, se fueron transfiriendo rutas
nacionales —en especial, de ripio y de tierra- a las provincias, con lo cual hacia fines de los
setenta la DNV ya administraba unos 37.800 kilometros. Durante los setenta, el crecimiento
medio anual de la red administrada por el gobierno federal es practicamente nulo y hacia el
fin de esa década comienza a registrarse un importante decrecimiento, del orden del 8%
anual en el trienio 1979-1981.

Durante esas décadas se realizaron inversiones en la pavimentacion de rutas nacionales: en
1960, existian 9.700 kilémetros pavimentados, mientras que en 1970 la cifra era de 20.800
Kildbmetros y en 1980, de 26.500 Kkilébmetros. A comienzos de los noventa, las rutas
nacionales pavimentadas totalizaban 28.300 kilémetros.

En la actualidad, la red nacional pavimentada representa el 88% de la red nacional, la que
comprende 38.421 km. Por su parte, la red provincial de caminos hacia mediados de 2012
alcanzaba un total de 189 mil km, de los cuales el 23% correspondia a caminos
pavimentados y el 19% a caminos mejorados.

La provision y gestion publica de la infraestructura vial ha sido la modalidad mas frecuente
en el pasado, y so6lo a partir de la década de los noventa se pusieron en practica nuevas
formas de gestion, privadas o mixtas. Precisamente, la ley de Emergencia Econdémica de
1990 elimind los fondos especificos para infraestructura vial, de modo que la Direccion
Nacional de Vialidad (DNV) pasé a obtener su financiamiento directamente a través de una
partida en el presupuesto anual de la Nacion. Ese mismo afio se decidio otorgar en
concesién unos 9.000 km. de la red nacional por medio del régimen de concesién de obra
publica (Ley de Peajes N° 17.520). De este modo, el sector privado quedo incorporado a la
gestién de corredores viales de la red nacional por medio de consorcios de empresas
privadas. El nuevo marco institucional estaria caracterizado por la presencia de concesiones
por un plazo determinado para la realizacion de obras recuperables por medio del cobro de
peajes, en un marco de riesgo contractual en manos de privados sin garantia estatal de
ingresos.

En ese marco, los concesionarios se obligaban a la realizacion de mejoras, ampliaciones,
remodelaciones, conservacion, explotacion y administracion de los tramos licitados de la
red nacional. Con la puesta en vigencia de la Ley de Convertibilidad, surgio6 la necesidad
de renegociar los contratos con estos consorcios de modo de adecuar las clausulas
contractuales al nuevo contexto de la Ley que imposibilitaba la indexacion de contratos.
Entre los cambios introducidos estuvo la reduccion de los peajes vigentes y su ajuste futuro
por el indice de Precios al Consumidor de los Estados Unidos, aspecto que seria revisado
nuevamente, para introducir la tasa LIBOR. Como compensacion se otorgaron subsidios y
se suprimié el pago del canon por parte de las concesionarias. Posteriormente, hacia
mediados de la década de los noventa, y en virtud del crecimiento del transito vehicular
tuvieron lugar nuevas renegociaciones con el objeto de aumentar la capacidad de la red y
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reducir los aportes que el Estado realizaba a los concesionarios. Finalmente, hacia fines del
2000 se firmaron nuevos acuerdos con las concesionarias de corredores viales cuyas
caracteristicas centrales fueron el congelamiento de las tarifas, la supresion de los
mecanismos de ajuste y las modificaciones en los planes de inversion.

Merece mencionarse que la modalidad de aplicacion del instrumento de concesiones por
peaje en nuestro pais, no se encontrd exenta de criticas que pusieran en evidencia el
carécter perfectible de dicho instrumento. Siguiendo a FIEL (1999), si bien el mecanismo
de “pago por uso” ha sido entendido como superior a otras alternativas de financiamiento
como la aplicacion de impuestos adicionales, en el caso argentino ha existido cierto vacio
legal en cuanto a la definicion de conceptos basicos y a la clara identificacion del
mecanismo de regulacion (precio tope, tasa de retorno o ingresos). Un ejemplo de ello
viene dado por la indefinicion en la legislacion del concepto de valor econémico medio del
servicio ofrecido, pues la legislacidon sostiene que el nivel medio de las tarifas no podra
exceder el valor econémico medio de los servicios ofrecidos. Asi mismo, el mecanismo de
ajuste de tarifas adoptado (tasa Libor), no poseia una relacion directa con aquel concepto.
Otro de los aspectos débiles del marco legal se encontraba en el hecho de que la legislacion
planted la necesidad de invertir el flujo de ingresos excedentes producidos por un transito
mayor al ofrecido por parte de las concesionarias. Este esquema podria incentivar a las
empresas a la reduccion de costos de modo de maximizar retornos, con el consiguiente
deterioro en la provision del servicio. Finalmente, se detectaron problemas en el monitoreo
de costos de conservacion de rutina y de explotacion de las concesiones, asi como por el
escaso poder de ejecucion de las penalidades o incumplimientos de obra.

Ademéas de la modalidad de concesiones por peaje, se introdujeron otras formas de
participacion como los contratos C.O.T (construccién, operacion y transferencia), los
contratos C.RE.MA (recuperacion y mantenimiento). ES importante destacar que los
contratos C.O.T y C.RE.MA fueron implementados desde la DNV para el cumplimiento de
sus responsabilidades de construccion y mantenimiento, al tiempo que esa Direccion
Ilevaba adelante tramos con una administracién directa o por convenios de transferencia de
las funciones operativas (TFO). Por ultimo, el Estado Nacional, transfirié tramos de la red
nacional a las administraciones provinciales.

Desde el 2000, con el congelamiento de tarifas de peajes y en el afio siguiente, sumando la
caida de la recaudacion por peajes en un contexto de recesion econdémica, el marco
regulatorio para el sector de concesiones con peajes empez0 a sufrir una lenta modificacion
que tendria dos ejes centrales, la multiplicacion de subsidios hacia el sistema de transporte,
metropolitano y de cargas, por un lado, y la persistencia de concesiones con peajes
renegociadas a partir del vencimiento de los contratos hacia fines de 2003.

a) El creciente rol de los subsidios

En 2001 comenzd a darse un proceso de cambio institucional en la gestion de las
concesiones viales. En primer lugar, se redujeron los peajes en un 45% promedio, a la vez
gue se aumentd el impuesto a las transferencias de combustibles liquidos, se cred la tasa
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sobre el Gas Oil y las tasas viales con asignacion especifica al desarrollo de nuevas obras
en los corredores viales, su mantenimiento y la compensacion a las empresas
concesionarias por la reduccién de los peajes.® Estos fondos pasaron a acumularse en un
Fideicomiso, administrado por la Unidad de Coordinacion de  Fideicomisos de
Infraestructura (UCOFIN), con afectacion al Sistema de Infraestructura de Transporte
(SIT).

Hacia 2002, en un contexto de crisis econémica, segun lo dispuesto por el Decreto 652/02,
se cambio el objetivo del fideicomiso y se lo traslad6é para atender la compensacion de
prestadores de servicios de transporte por desfasajes producidos entre sus ingresos y costos
debido, por un lado, al congelamiento de tarifas y, por otro, al efecto de la devaluacion de
la moneda. En este marco, el Estado cambia el objetivo inicial de ejecucién de obras
prioritarias en materia vial y ferroviaria, para pasar a administrar los recursos del Sistema
de Infraestructura de Transporte (SIT) con un objetivo mas cortoplacista de subsidio al
transporte automotor de pasajeros y ferroviario metropolitano de Buenos Aires, asi como
también al establecimiento de regimenes de control, profesionalizacion e incentivo a la
industria de carga.

El SIT se estructurd en varios subsistemas a partir del decreto 652/02 y sus sucesivas
modificaciones. El Sistema Vial Integrado (SISVIAL) quedé a cargo de inversiones
relacionadas con la Red Vial (que incluye todo o parte de la red nacional y parte de las
redes provinciales). Se organiz6 a la vez, el Sistema Integrado de Transporte Terrestre
(SITRANS) y sus componentes SISTAU y SIFER. El Sistema Integrado de Transporte
Automotor (SISTAU) cubre a las empresas de transporte de pasajeros, en areas urbanas y
suburbanas, bajo la jurisdiccion nacional (también se incluyen servicios bajo jurisdiccion
provincial y municipal), y a las empresas de transporte automotor de cargas bajo la misma
oOrbita jurisdiccional. El Sistema Ferroviario Integrado (SIFER) abarca a las empresas
ferroviarias (por ejemplo, Ferrocentral, Ferrovias, Metrovias, Trenes de Buenos Aires, etc.).
Adicionalmente, se utilizaron recursos para fines variados como la profesionalizacion en el
sector de cargas por medio del Régimen de Fomento de profesionalizacion del transporte de
carga (RE.FO.P)*, el Sistema de Compensaciones al Transporte (SISCOTA) , el
establecimiento de un Régimen de Compensaciones Complementarias (RCC) para
compensar aumentos de costos de empresas de transporte automotor de pasajeros y la
implementacién de mayores controles a la industria a partir del Registro de Transportistas
de Carga por Automotor (RUTA). Finalmente, cabe mencionar que esta estructura
corresponde a la organizacién vigente a comienzos de 2012, la cual fue cambiando a partir
de sucesivas reformas desde 2002, desde SIFER y SISVIAL como Unicos componentes del
SIT.

En el Cuadro 1 se presenta la distribucion por subsistema de los recursos del Fondo
Fiduciario de Infraestructura de Transporte, de acuerdo con los datos provistos por la
Unidad de Coordinacion de Fideicomisos de Infraestructura (UCOFIN). Como puede
observarse, el Fondo alcanz6 a administrar en 2011 unos USD 4,400 millones, cifra que

® Delgado (1998) presenta un panorama del rol que cumplian estos impuestos y tasas hasta la década de los 90.

4 Este sistema de devolucién de los aportes patronales a empresas con trabajadores inscriptos en el marco del
convenio 40/89 del sector, quedo sin efecto a partir del mes de mayo de 2012 segln lo establecido en el articulo 6 del
decreto 494/2012.
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implicé un crecimiento del 643% con respecto al afio 2004° y significé algo més de un 1%
del PBI. Sus dos componentes principales, SISVIAL y SITRANS, sumaron fondos por
USD 832 millones y USD 3,562 millones, lo que significo un crecimiento del 187% y
1,082%, respectivamente, con respecto al afio base. Lo anterior pone de manifiesto que el
componente fundamentalmente asociado al otorgamiento de subsidios crecio casi 6 veces
por encima del componente vinculado a la realizacion de obras viales. En particular, en el
periodo 2004-2011, los montos aplicados a obras aumentaron un 273%, mientras que los
componentes de subsidios al transporte de pasajeros y carga en el componente SISTAU del
SITRANS, lo hicieron un 1,515% y 513%, respectivamente. Adicionalmente, debe
observarse que el subsidio al transporte automotor de pasajeros (SISTAU Pasajeros),
representd en 2011, el 99% de los subsidios al transporte automotor. Del mismo modo, los
subsidios a los operadores de ferrocarriles urbanos y suburbanos (SIFER) alcanzaron en
2011 a USD 250 millones, un 179% por encima de las transferencias realizadas al sector en
2004.

5 Fue elegido el afio 2004 como base de comparacion al encontrarse en marcha hacia esa fecha la mayor parte de los
componentes del fondo.
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Cuadro 1

Fondo Fiduciario de Infraestructura del Transporte
Distribucion de Recursos del Fondo
Millones de USD

Crecimiento 2004 -

Componentes del Fondo Fiduciario de Infraestructura del Transporte 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2011 (%)
SISVIAL (excluye aplicacidn a SISTAU) 194.4 248.1 289.8 243.3 215.8 250.0 303.5 1,047.9 1,100.9 832.4 187.3
SITRANS (incluye uso de reserva de ligquidez) 95.1 171.0 301.3 428.3 564.1 990.1 1,470.7 1,563.8 2,162.7 3,562.5 1,082.4
SISTAU 61.8 109.5 150.8 251.2 4p4.2 855.1 1,196.3 1,255.1 1,841.4 3,028.4 1,487.3
SISTALU Pasajeros 570 1035 1855 244.0 4257 &02.0 1,176.4 1,233.5 1,8182 2,356.0 1,515.2
SISTAU Reserva o Cargos (RUTA, etc.) 4.8 5.0 5.3 7.2 34.5 53.1 15.5 21.6 23.3 32.5 512.5
SIFER 33.3 59.1 89.8 83.9 B59.6 116.3 165.2 150.2 134.4 250.1 178.6
REFOP {SISTAU Emergencia y REFOP) - 2.5 17.1 28.8 24.3 14.7 85.3 135.5 168.7 249.6 1,362.1
SISCOTA - - 3.7 4.4 5.9 3.9 23.8 23.0 18.2 26.0 610.8
Plan Financiamiento Parque Automotor Dec. 1304/11 - - - - - - - - - 8.4 sd
RESERVA DE LIQUIDEZ (neta uso SITRANS) 9.0 7.2 -3.8 5.2 -6.0 2.5 4.8 16.9 -21.5 -10.4 172.3
TOTAL Recursos {(Excepto Reserva neta) 289.5 4191 591.0 6716 2 779.9 1,240.0 1,774.2 2,611.7 3,263.6 4,394.9 643.6
Memo:
SISTAU (proveniente de SISVIAL) - - - 22,1 35.3 44.0 435.8 435.8 562.3 73.2 sd
SISTAU Pasajeros {neto fondos provenientes SISVIAL) 570 1035 1855 2215 3504 7581 1,126.6 1,183.7 1, 7558 2,522.7 1,475.7
SISVIAL aplicado 117.4 142.5 226.1 324.5 3202.4 i153.0 282.2 F70.0 701.3 804.6 255.9
Compensaciones a Concesionarios Viales 1121 102.1 12.0 10.9 a7 83 12.4 87 5.4 8.9 -31.4
Obras viales 4.3 40,4 2130 32136 282.7 154.1 2659.8 761.4 692.5 7857 273.5

Porcentaje del total de Recursos del Fondo (%)

SISVIAL (excluye aplicacion a SISTAU) 67.2 59.2 49.0 36.2 27.7 20.2 17.1 40.1 33.7 18.9
SITRANS (incluye uso de reserva de liquidez) 32.8 40.8 51.0 63.8 72.3 79.8 82.9 59.9 66.3 81.1
SISTAU 21.4 26.1 32.3 374 59.5 69.0 67.4 48.1 568.4 G68.9
SISTAU Pasajeros (%5 de SISTAL) 52,2 54.5 872 s7.1 82,6 33.8 55,3 58,3 987 58,9
SISTAL Reserva o Cargas (% de SISTALU) 7 5.5 2.8 2.9 7.4 6.2 1.7 1.7 1.3 1.1
SIFER 11.5 14.1 15.2 12.5 8.9 9.4 9.3 5.8 4.1 5.7
REFOP (SISTAU Emergencia y REFOP] - 0.6 2.9 13.2 3.1 1.2 4.8 5.2 5.2 5.7
SISCOTA - - 0.6 0.6 0.8 0.3 1.3 0.9 0.6 0.6
Plan Financiamiento Pargue Automotor Dec. 1304/11 - - - - - - - - - 0.2
FPorcentaje del PBI (%)
SISVIAL {excluye aplicacion a SISTAU) 0.20 0.19 0.19 0.15 0.11 0.10 0.09 0.34 0.30 0.19
SITRANS (incluye uso de reserva de liguidez) 0.10 0.13 0.20 0.26 0.28 0.38 0.45 0.51 0.59 0.83
SISTAU 0.06 0.09 0.13 0.15 0.23 0.33 0.37 0.41 0.50 0.71
SISTAU Pasajeros 0.06 0.08 0.12 0.15 0.21 0.21 0.36 0.40 a.50 0.70
SISTAU Reserva a Cargaos 0.00 0.00 0.00 0.00 0.02 0.02 0.01 0.01 .01 0.01
SIFER 0.03 0.05 0.08 0.05 0.03 0.04 0.05 0.05 0.04 0.08
REFOP (SISTAU Emergencia y REFOP] - 0.00 0.01 0.05 0.01 0.01 0.03 0.04 0.05 0.06
SISCOTA - - 0.00 0.00 0.00 0.00 0.01 0.01 0.00 0.01
Plan Financiamiento Pargue Automotor Dec. 1304711 - - - - - - - - - 0.00
TOTAL Recursos (Excepto Reserva neta) 0.29 0.33 0.39 0.40 0.38 0.48 0.55 0.85 0.89 1.03

Fuente: Elaboracion propia en base a datos UCOFIN.
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Lo anterior ilustra la profunda transformacion de la gestion del transporte en Argentina
en la primera década del siglo, y con un eje rector dado por la proliferacion de subsidios
a la oferta, que se asocian a problemas de equidad entre usuarios y contribuyentes.
Precisamente, el abultado crecimiento de estos gastos, especialmente a partir de los
aportes del Tesoro Nacional al Fondo, ha redundado en un impacto fiscal considerable y
en resultados, en términos de indicadores de prestacion de servicios y percepcién de
calidad, que han mostrado un deterioro profundo a lo largo de la década.

En la actualidad®, de los 39.000 km que constituyen la red nacional, la gestion de
caminos concesionados con peaje alcanza a unos 9.200 kms. Hacia fines de 2003 se re-
licitaron corredores viales por unos 6.600 kms., mientras que unos 1.350 kms.
permanecieron en manos de los antiguos concesionarios. Posteriormente se fueron
incorporando nuevos corredores hasta alcanzar la extension actual. Este aspecto es
abordado en la siguiente seccién.

® Segin datos oficiales a septiembre de 2011.
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Recuadro N2 1. Las concesiones viales en Chile.

El caso de las concesiones viales interurbanas y urbanas en Chile resulta uno paradigmatico en Latinoamérica por
los niveles de inversion privada alcanzados a partir del otorgamiento de concesiones con cobro de peaje en las
principales rutas del pais. El caso posee una serie de aspectos utiles paraponer en perspectiva en marco
institucional vigente en Argentina.

Hacia comienzos de la década del noventa, el déficit de infraestructura de Chile alcanzaba niveles criticos que se
constituian en un serio obstaculo para el desarrollo y la competitividad de la produccion. En aquel entonces,
siguiendo a PIAPPEM (2009), se estimaba que las pérdidas por falta de infraestructura adecuada alcanzaban
anualmente a USD 1.5 miles de millones, y que, para alcanzar tasas de crecimiento del orden del 6% a 7%, se
requeririan inversiones en infraestructura de USD 11 mil millones hasta el aino 2005. En este contexto el gobierno
chileno lanza un amplio programa de concesiones de obra publica, mediante la Ley 19.460 de Concesiones,
priorizando la participacion del sector privado y no comprometiendo mayores impuestos o endeudamiento del
sector publico. El objetivo fue lograr el financiamiento privado de las obras y recuperar la inversion por medio del
cobro directo de tarifas a los usuarios de servicios; adicionalmente, se buscaba elevar la eficiencia en la gestion de
las obras.

En materia de corredores viales interurbanos en particular, el deterioro de las rutas pavimentadas, junto con su
déficit de capacidad era evidente. Por ejemplo, la Ruta N° 5, una de las principales vias del pais poseia inicamente
doble calzada en 140 km de sus 1.600 kms que habian sido construidos durante la década del setenta. Con el
otorgamiento de la concesion las inversiones realizadas en dicha ruta para alcanzar una doble calzada entre La
Serena y Puerto Montt alcanzaron a los USD 2.2 miles de millones, en comparacion al ritmo de inversion publica
de los afios previos solo podria haberse alcanzado esa cobertura en un periodo no menor a 50 afios (PIAPPEM
(2009)). Es importante destacar que dicho mejoramiento fue financiado a partir del cobro de peajes a usuarios,
bajo clausulas explicitas y transparentes de ajuste en funcién de la inflacion acumulada, otorgandole ademas al
concesionario la facultad de manejar una politica de descuentos de tarifas. En el caso de las concesiones viales
urbanas, éstas vinieron a materializar el Plan Regulador Metropolitano de Santiago, aprobado en 1960 y que
habia tenido un muy moderado avance en las décadas siguientes, por medio de una inversion de USD 1.3 miles de
millones en cuatro vias urbanas rapidas.

Un aspecto importante del marco de concesiones es el logro del financiamiento privado de largo plazo para la
concrecion de las obras. Lo anterior fue posible mediante los llamados Bonos de Infraestructura colocados en el
mercado local de capitales, especialmente a inversores institucionales como AFPs y Compaiiias de Seguro,
generando recursos por alrededor del 75% de los requerimientos de financiamiento.

En cuanto al rol de los subsidios, éstos han sido excepcionales y sélo se han otorgado en los casos en que el
recupero de las inversiones no era alcanzado en el periodo de concesion; se estima que la magnitud de dichos
subsidios no superé el 30% de las inversiones requeridas, proviniendo el restante 70% de fuentes privadas de
financiamiento.

En sintesis, junto con las mejoras en el estado de las vias y las prestaciones de servicios adicionales, el exitoso
caso de las concesiones en Chile encuentra sus fortalezas en la existencia de una regla transparente para el ajuste
de tarifas y la presencia de financiamiento de largo plazo en el mercado privado de capitales locales, de modo que
los requerimientos de subsidios se limitan a casos en los que la baja densidad del transito no alcanza a generar el
repago de las inversiones y los costos de operaciéon y mantenimiento.

Fuente: PIAPPEM (2009)

b) Las concesiones de corredores viales en la actualidad

Como se mencionara anteriormente, en la actualidad, la longitud de la red nacional
concesionada en corredores viales con cobro de peaje alcanza a algo mas de 9.000 kms.

Documento de trabajo N° 118 9




LA INFRAESTRUCTURA VIAL EN ARGENTINA

y abarca 18 concesiones que comprenden 13 corredores viales’, 2 autopistas urbanas ,2
accesos a la Ciudad de Buenos Aires®, y el Puente Rosario-Victoria.

Hacia octubre de 2003 se entregaron en concesion 6 corredores re-licitados®, los que se
sumarian a las concesiones en vigencia de Caminos del Uruguay y Caminos del Valle.
Entre las caracteristicas principales del nuevo marco se encuentra la reduccion de los
plazos de concesion a 5 afios, la eliminacion de deudas preexistentes derivadas del
congelamiento y reduccién del peaje fijadas por el Estado, la implementacion de un
sistema de recaudacion para todo el sistema de Caja Unica a partir de la implementacion
del Fideicomiso con afectacion especifica a la infraestructura de transporte, la fijacion
de peajes por parte del Estado y su eventual revision en funcion de la evolucion de
precios domésticos (construccion y salarios).

Un aspecto central en el nuevo marco legal viene dado por el hecho de que los ingresos
por peaje serian la Unica fuente de ingresos de las empresas concesionarias, suprimiendo
subsidios y compensaciones, buscando con ello reducir el costo fiscal de dichas
concesiones. Asi, las tarifas de peaje serian fijadas en los niveles necesarios para evitar
la presencia de subsidios. No obstante, en los primeros afios de concesion se produjeron
sucesivas revisiones de tarifa a solicitud de las empresas concesionarias, en funcién de
la evolucion de sus costos. Precisamente, las revisiones se tradujeron en
compensaciones (reduccion de canon y aumento de subvenciones) otorgadas por el
Estado con el objeto de mantener fijas las tarifas de peaje, lo que redundd en un nuevo
efecto fiscal negativo. Esta cuestion tiene su origen en la falta de una regla automatica y
transparente para el ajuste de las tarifas por uso de la infraestructura.

Precisamente, el deterioro de las tarifas por peaje ha llevado a que las actividades de los
concesionarios se fueran circunscribiendo al mantenimiento y operacion, mientras que
obras adicionales de ampliacién y rehabilitacion son realizadas bajo responsabilidad del
Estado en el marco de licitaciones independientes. Asi, por un lado, la posibilidad de
ampliar la capacidad del sistema vuelve a encontrarse asociada a los ciclos de
financiamiento publico, y la capacidad actual tiende a deteriorarse por el deficiente
mantenimiento. Lo anterior, marca otra importante diferencia en el nuevo marco;
mientras que en la anterior situacion las empresas eran completamente responsables de
la provision integral de los servicios del corredor incluyendo cualquier tipo de obra a
partir de los ingresos por peaje, en el actual contexto el Estado posee una creciente
presencia en especial en lo que se refiere a la realizacién de nuevas obras de ampliacion
de capacidad, sumando complejidad en la coordinacion publico - privada.

En este contexto de mayor presencia del Estado se dio el reciente anuncio’® de convenio
alcanzado entre la Direccion Nacional de Vialidad, el Organo de Control de
Concesiones Viales (OCCOVI) y las empresas concesionarias Autopistas del Sol S.A.,
Grupo Concesionario del Oeste S.A. y AEC S.A. para la ejecucion de la obra de
ampliacion de la Av. General Paz, por medio de la creacion de un recurso de afectacion

" Incluyendo el denominado Corredor Americano. Tramo Pilar — Pergamino: RP 39 — parada Robles, cuya
situacion serd estudiada en detalle méas adelante,.

8 AU LA Plata — Buenos Aires, AU Riccheri, Acceso Norte y Oeste, cuyas concesiones vencen entre 2017 y 2021,
segun el caso.

® Hacia agosto de 2003 se dispuso la licitacién Publica Nacional de los 12 corredores cuyos contratos habfan
vencido el mes anterior. Merece mencionarse que los corredores viales fueron reagrupados, de modo que el
nimero de concesiones se redujo de 12 contratos vencidos a 6 nuevas concesiones.

10 Este fue el 1° de Agosto 2012. Merece mencionarse que en los Gltimos 9 afios ya se habian realizado otros dos
anuncios de obras de ampliacién en la mencionada avenida.
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especifica (peaje) a ser recaudado en los accesos a la Ciudad de Buenos Aires, destinado
en un 80% a la financiacion de la obra de ampliacién de la avenida y el 20% restante al
financiamiento de obras complementarias en las zonas de concesién de cada uno de los
Accesos Norte, Oeste y Riccheri. Los fondos recaudados por el aumento del peaje
pasaran al fideicomiso del Sistema Vial Integrado (SISVIAL), administrado por la
Unidad de Coordinacion de Fideicomisos de Infraestructura (UCOFIN).

Por otra parte, a su vencimiento en noviembre de 2008, las concesiones de los
corredores viales fueron abiertas a dos Ilamados a licitacion con fechas para presentar
propuestas en enero de 2009 y en enero 2010, respectivamente. Es interesante notar que
en estos llamados licitatorios el objeto era otorgar la concesion por peaje incluyendo la
construccion, mejoras, reparacion, conservacion, ampliacion, remodelacién,
mantenimiento, administracion y explotacion, manteniendo nominalmente las
responsabilidades de los concesionarios, pero en un contexto con antecedentes de dura
negociacion de tarifas por peaje. La primera licitacion resulté fallida en virtud de la
falta de interés por parte del sector privado en la explotacion de los corredores,
sucesivamente las concesiones fueron prorrogadas hasta marzo de 2010, y en abril de
ese afio por Decreto N° 543, se adjudico el Corredor Vial N° 4 y se ratificaron los
contratos firmados entre la DNV y las empresas concesionarias de los restantes 7
corredores viales con contratos vencidos, por un plazo de 6 afios prorrogable por 1 afio,
a opcion del concedente.

Con lo anterior, se pone en evidencia el retroceso en la modalidad de gestion de
servicios de infraestructura vial concesionados con peaje y su potencial generalizacion
hacia una mayor proporcion de la red nacional, siguiendo lineamientos de equidad
donde las obras son financiadas por los verdaderos usuarios. En particular, la falta de un
mecanismo automatico y transparente para la fijacion de tarifas de peaje, en
combinacion con la presencia de subsidios, desincentiva el interés del sector privado,
para quién sus ingresos dependen de los recursos de Caja Unica. Asimismo, los plazos
de concesidn, resultarian cortos para la maduracion de inversiones de ampliaciéon de
gran escala, desincentivando su realizacion. Adicionalmente, los intentos de volver la
responsabilidad de la construccion y ampliacién a las concesionarias, segun el objeto de
los llamados a licitacion, ha encontrado una repercusion negativa en el sector privado
que parece dudar de los incentivos para una rentable asociacion publico-privada, puesto
que el esquema hace depender a los concesionarios privados del financiamiento publico
para la realizacion de inversiones y la cobertura de sus gastos corrientes. Por Gltimo, el
actual esquema registra un considerable impacto fiscal, mientras que las inversiones
pasan a estar supeditadas al ciclo de financiamiento publico, lo que a su vez redunda en
problemas de equidad yaque no son Unicamente los usuarios los que afrontan los costos
de la provision de la nueva infraestructura.

En cuanto al resto de la red nacional, unos 15.180 kms de rutas se encuentran bajo la
administracion de los 24 distritos de vialidad. Continda la modalidad de contratos de
rehabilitacién y mantenimiento (C.RE.MA) en unos 7.500 kms. A esa extension deben
sumarse unos 6.000 kms que seran incorporados a dicha modalidad y que tratandose de
obras licitadas o por licitar, actualmente estan siendo gestionados con un mantenimiento
de rutina. Finalmente, deben mencionarse otras modalidades de menor incidencia como
son la de convenios y concesiones sin peaje. Con todo, en la actualidad, la
infraestructura vial nacional se encuentra en casi un 55% bajo trabajos de
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mantenimiento de rutina ya sea por acciones directas de vialidad o por medio de
contratos con terceros (Cuadro 2).

Cuadro 2

Sistemas de Gestion de la Red vial Nacional

Distribucidn vigente a Septiembre de 2011

Sistema de Gestion. Longitud {en Kms.) % del total de la red nacional
Mantenimiento de Rutina {(administrado por los 24 distritos) 15,180.0 33.5
Concesiones con Peaje de Corredores Viales Nacionales 9,180.0 23.3
Contratos de Rehabilitacion y Mantenimiento (CREMA) en ejecucion (*) 7,574.0 19.2
Mantenimiento de Rutina (Trans. Funciones operativas y contratos modulares) 6,422.0 16.3
Concesiones sin Peaje 608.0 1.5
Rutas Nacionales con Peaje 293.0 0.7
Convenios 141.0 0.4
Total 39,398.0 100.0

Notas:

(¥} No se computan Contratos de Rehabilitacidn y Mantenimiento de obras a ejecutarse licitadas o a licitar, en 6.058 km.
Fuente:

Direccion Macional de Vialidad. Agosto 2012,

Ademas de las de rutas nacionales, el sistema vial estd compuesto por una red de 190
mil Km provinciales, o red secundaria, que se encuentra bajo diferentes modalidades de
gestion, entre las que se cuentan las concesiones por peaje, convenios con municipios y
terceros. Finalmente, existen unos 400 mil Km de caminos rurales o de la red terciaria,
ver Recuadro 2..

c) Las metas de los planes publicos

En octubre de 2011, la Secretaria de Transporte dependiente en aquel momento del
Ministerio de Planificacidon Federal, presentd el informe preliminar sobre las Bases para
el Plan Quinquenal de Transporte Argentino 2012 — 2016. Las mencionadas bases se
encuentran en linea con la guia presentada por el Plan Estratégico Territorial del
Ministerio de Planificacidn, y tienen como objetivo de largo plazo adecuar el sistema de
transporte a las metas de produccion agropecuaria fijadas para 2021, asi como favorecer
la industrializacion del ambito rural y aumentar la agregacion de valor de las
producciones regionales. La cuestion vial, tratada en el marco de las metas para el
transporte automotor de cargas, plantea someramente el objetivo de “completar la red
vial tendiendo a la expansion de la red de autovias que contribuyan a la seguridad vial
en las rutas”. Merece mencionarse que la cuestion de la provision de infraestructura
vinculada a cargas en el transporte interno, no tiene un rol prioritario en las
mencionadas bases, pues primero se hace referencia a cuestiones como seguir
impulsando la modernizacién de la flota de camiones, la necesidad de establecer precios
de referencia para lograr reconocer derechos de los trabajadores, asi como fortalecer los
controles de cargas maximas y el registro RUTA. Donde si se hace referencia a obras de
infraestructura vial de considerable magnitud es en relacion a los pasos fronterizos
como ejes de integracion regional. Por Gltimo, en cuanto a la gestion de los recursos
econémicos y financieros, las mencionadas bases plantean la necesidad de generar,
captar y reasignar recursos de modo de lograr nuevos mecanismos de financiamiento
con estrategias de gestion equitativa. Con todo, las bases para el Plan quinquenal de

Documento de trabajo N° 118 12



LA INFRAESTRUCTURA VIAL EN ARGENTINA

transporte, no aportan precisiones méas all4 de los lineamientos del Plan Estratégico
Territorial.

Ademés del Plan Quinquenal, el Consejo Vial Federal™, ha presentado (y se encuentra
actualmente en etapa de actualizacion) el llamado Esquema Director Vial 2003-2013,
E.DL.VI.AR, que plantea los consensos en materia de planificacion vial, en el marco de
un proceso del ordenamiento territorial. Partiendo de la identificacion por provincia de
las obras prioritarias en el corto plazo y las correspondientes al mediano y largo plazo,
el objetivo del Esquema es ampliar y mejorar la transitabilidad y la seguridad vial de
modo de mejorar la eficiencia en la prestacion de los servicios de infraestructura,
logrando reducir los costos de la logistica de modo de elevar la competitividad de la
produccion local.

Por otra parte, merece mencionarse el Proyecto de Ley del Programa de Modernizacion
de la Infraestructura de Transporte Terrestre (Pro.M.1.T.T), que el Congreso considera a
propuesta del sector privado con consenso de las provincias y que apunta a la
ampliacion de la red de autopistas en unos 13.000 km de vias, tanto de jurisdiccion
nacional como provincial, en un periodo de 10 afios, y a ser financiados por un impuesto
adicional de 10% a los combustibles, libres de peaje’>. Aln cuando para su realizacion
esta previsto un sistema de concesiones por ‘“Proyecto, construccion y mantenimiento”,
el sistema de retribucion a los concesionarios se realizaria por medio de fondos
provenientes de un “peaje indirecto™ que no se diferencia del esquema actual de los
corredores viales nacionales concesionados. Aunque el marco legal seria nuevo, la
inversion privada volveria a encontrarse supeditada a las restricciones de caja que pueda
afrontar el sector publico', y a la discrecionalidad en el manejo de recursos debido a
que el proyecto contempla también atender los lineamientos que alcance un Plan
Maestro Ferroviario y un Plan Maestro para el Area Metropolitana de Buenos Aires.
Este Programa repite el planteo de un esquema de financiamiento no equitativo,
tomando en consideracion que los usuarios de las nuevas autopistas representaran una
proporcion marginal en el consumo total de combustibles, dada la actual extension de la
red de caminos.

La necesidad de financiamiento para nuevas obras y el mantenimiento de las actuales,
junto con la dependencia provincial de los recursos presupuestarios provistos por la
Nacion, ha llevado recientemente al anuncio por parte del gobierno de la provincia de
Buenos Aires de un proyecto de ley con el objeto de elevar en alrededor del 10% dos
tributos provinciales, patentes y sellos sobre seguro automotor, para recaudar fondos
destinados a la constitucion de un fideicomiso para la construccion de una red de
autopistas que incluye la finalizacién de la autovia 6, al tiempo que se plantea la entrega
en concesion para mantenimiento y mejoras de unos 1.800 kilometros de rutas
provinciales.

! Integrado por la Direccién Nacional de Vialidad y las direcciones provinciales de vialidad.

12 El programa incluye también a los Ferrocarriles de Larga Distancia y al Sistema Ferroviario Multimodal
Urbano (AMBA).

13 Tasa Retributiva de Obrasy Servicios de Autopistas (TROSA), a ser recaudada por las empresas petroleras a
partir de su incorporacion al precio de los combustibles, y a ser depositada en un fideicomiso constituido con
tales fines.

14 Debe tenerse presente que por las caracteristicas de escala de estas inversiones y los riesgos asociados, el
interés de los privados queda circunscripto a los corredores con mayor flujo de transito (TMDA), lo que
facilmente podria revertirse evitando la discrecionalidad en la fijaciéon de tarifas de peaje y reduciendo los
riesgos asociados al financiamiento de largo plazo de este tipo de obras.
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Desde el sector privado, también se han hecho aportes al diagnéstico y se han realizado
propuestas de mejora de la infraestructura vial. Recientemente, el Instituto de
Transporte de la Academia Nacional de Ingenieria, presentd su informe técnico con
criterios basicos para el desarrollo de un Sistema Nacional de autopistas, donde en base
a antecedentes sobre evaluacion de proyectos de mejoramiento vial, se establecen los
criterios para la duplicacion de calzadas y transformacion de vias en autopista. El
consenso sobre el volumen de transito establece que un transito medio diario anual
(TMDA) superior a los 6.000 vehiculos define el caracter de autovia, mientras que uno
de més de 10.000, convierte en prioridad la concrecion de una autopista. Al mismo
tiempo, se toman criterios asociados al limite del nimero de horas de congestidn
admisibles, hora 30?2 siguiendo el consenso internacional, para la determinacion de los
tramos de ruta que requieren una ampliacién . Aun cuando, el informe no plantea
aspectos como la reduccién de accidentes, cuestiones geopoliticas o estrategias de
desarrollo, brinda claramente elementos para la identificacion de segmentos prioritarios
y sensibles que requieren rapida intervencion.

3. El analisis del estado de la infraestructura vial
en Argentina

Habiendo observado como ha evolucionado recientemente el marco para la provision de
servicios de infraestructura vial en argentina el paso siguiente es el de caracterizar la
situacion actual del estado de la infraestructura y observar si el presente esquema
muestra ventajas con respecto a la gestion en el pasado.

a)Una aproximacion a la provision de los servicios de la
infraestructura vial en Argentinal5

De acuerdo a datos de la DNV sobre la distribucion de la red nacional de caminos segin
rangos de TMDA entre 2004 y 2011, el crecimiento del transito determiné que unos
1.394 km pasaran a tener un flujo vehicular de entre 1.000 y 2.000 vehiculos promedio,
unos 3.014 km pasardn a tener un TMDA de entre 2.000 a 6.000 vehiculos, y en
especial, 1.735 km y 340 km, pasaran a poseer un flujo de entre 6.000 vehiculos y
10.000, y 10.000 y 25.000, dando cuenta para estos dos ultimos casos de la necesidad
inversiones para adecuar las trazas a autovias y autopistas, respectivamente. En el
Gréafico 1 se muestra la evolucion de la distribucion de la red nacional segun rangos de
TMDA, de donde se deriva que entre 2004 y 2011 existié un creciente flujo medio
diario, con especial importancia en el rango de 2.000 a 6.000 vehiculos.

15 La informacion disponible para el analisis ha resultado muy pobre con excepcion de las mediciones de TMDA.
Comprende informacion sobre evolucion de los indices de estado en bases de relevamiento comparables, como
informacion completa de obras y presupuestos. A nivel de las direcciones provinciales, debe tenerse presente que
no existen estadisticas comparables sobre relevamientos de estado de la red bajo esas jurisdicciones y
claramente, los datos sobre la red terciaria se basan en estimaciones privadas en funcién de la ausencia de un
catastro comprensivo de este stock.
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Grafico 1

Distribucién de la Red Nacional de Caminos
Segun Rango de TMDA
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Fuente: elaboraci6n propia en base a DNV

Junto con el crecimiento de la demanda de servicios de infraestructura vial sobre la red
nacional, debe tenerse presente que el estado de la infraestructura vial representa uno
de los aspectos relevantes en la determinacion de los costos operativos de las
actividades economicas, asi es de esperar que las mejoras en la provision de
infraestructura de transporte se traduzcan en mejoras de la competitividad individual de
las firmas y de la economia en su conjunto. En nuestro pais, la evaluacion del estado de
los pavimentos es realizada por la Direccion Nacional de Vialidad (DNV).

De acuerdo a datos relevados en 2011, sobre una base de 20 mil kildémetros evaluados,
equivalentes al 50% de la red, la extension de kildbmetros en buen estado alcanzaba al
47%, mientras que el restante 54% se repartia en partes iguales entre las rutas en estado
malo o regular. Ademas, cuando la informacion se revisa a nivel de distrito de vialidad,
se presentan casos en los que la infraestructura vial muestra un estado altamente
comprometido, tal el caso de Salta, Neuquén, Santa Fe, Chubut, Chaco y La Rioja*.

16 | amentablemente, no es posible realizar comparaciones sobre la evolucién del estado de las rutas de la red
nacional, pues en el pasado el relevamiento era presentado sobre la red nacional pavimentada, mientras que en
la actualidad se incluyen los caminos de ripio y tierra de la red no concesionada. Precisamente, los datos de
2003 muestran que un poco mas del 50% de la red nacional pavimentada se encuentra en buen estado y poco
menos del 20% en estado malo.
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Cuadro 3

Evaluacidon de Estado de la Red Nacional de Caminos
Distribucidn vigente a Septiembre de 2011

Distrito Longitud Evaluada  Estado (% del total evaluado) Longitud Evaluada
{en Kms.) Bueno Regular y Malo (% del Total)
Buenos Aires 563.9 58.2 41.8 18.5
Cardoba 429.5 35.3 4.7 15.8
Tucuman 194.8 46.6 53.4 34.3
Mendoza 432.1 52.5 47.5 19.7
Salta 1,146.0 8.7 31.3 61.9
Jujuy J17.7 a4 25.6 60.4
Santa Fe 334.5 26.2 73.8 13.0
LaRioja 1,715.6 35.3 647 84.4
San Juan 325.9 42,1 57.9 27.3
Corrientes 1,132.9 41.7 38.3 64.6
Catamarca 1,068.3 50.4 43.6 94.7
Neuguen 1,386.2 25.3 4.7 99.3
Chubut 1,817.4 29.8 70.2 83.9
San Luis 694.1 66.1 33.9 72.3
Misiones 401.6 86.8 13.2 48.9
Santiago del Estero 813.0 61.0 39.0 54.4
Entre Rios 1,081.0 45.0 55.0 67.2
Chaco 345.0 33.5 66.5 35.0
Bahia Blanca 876.1 24.2 75.8 J0.6
Rio Megro 1,287.7 g2.4 17.6 55.9
La Pampa 642.3 364 G3.6 40.3
Formosa 730.3 59.9 40.1 57.3
Santa Cruz 1,236.6 G7.5 32.5 49.3
Tierra del Fuego 283.4 80.2 19.8 43.5
Total 19,675.8 46.8 53.2 49.6

Direccidn Macional de vialidad. Agosto 2012,

Adicionalmente, siguiendo a Barbero et al. (2011), y tal como se ilustrard arriba por
medio del indicador de TMDA, la recuperacion de los niveles de actividad desde 2003
en adelante, increment6 la demanda de transporte derivada de los volimenes transados
en el comercio exterior, la produccién agropecuaria y el consumo, cuestion que redundé
en la congestion de los principales nodos del sistema. Merece mencionarse que el Banco
Mundial en 2006, citado por el autor, ya detectaba signos de congestion en nodos
asociados al comercio exterior como las terminales portuarias de la Region
Metropolitana de Buenos Aires, los accesos a puerto en la zona de Rosario y los pasos
de frontera Cristo Redentor y Paso de los Libres. Con todo, el ritmo de inversion
publica no alcanzé a acompafiar el crecimiento de la demanda, especialmente a partir
del tipo de obras que fueron priorizadas, tales como la RN 40*. En linea con lo anterior,
y haciendo foco en la cuestion del transporte de granos, Lopez y Oliverio (2012),
sostienen que entre 1971 y 2011, se transportaron mas de 1.700 millones de toneladas

7 Barbero et al (2011) sefialan que el esfuerzo de la inversién pablica permitié la finalizacién de proyectos que
se encontraban en marcha como el Paso de Jama, el Puente Rosario Victoria, la ruta 81 en Formosa, y la ruta 9
entre Rosario y Cdrdoba, y ademas de la mencionada RN 40, la RN 23 en Rio Negro.
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de granos por las rutas argentina, y que el 70% de ese total se realizd por cuatro rutas en
particular, 5-7-8 y 9, sin que en ellas se evidenciaran mejoras considerables en su
infraestructura.

Debe tenerse en cuenta que en la presente década, en contraste con los problemas
descriptos en los parrafos anteriores, la inversion publica ha tenido un fuerte
crecimiento y ha sido el sector transporte el mas destacado entre los de infraestructura
en general y econémica en particular.

De acuerdo a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de economia, se estima
que mientras que la inversion en infraestructura de transporte de la Administracién
Central y sus Organismos Descentralizados, en el afio 2003 alcanz6 al 0.17% del PBI,
en 2011 representd el 0.84% del PBI, y si se consideran las inversiones de los fondos
fiduciarios, esta figura ascenderia a 1.03% del Producto. Estas cifras se encuentran en
linea con las estimaciones realizadas por Barbero et al (2011) que sostiene que la
inversion real directa en el sector transporte por parte del Sector Publico argentino
habria alcanzado el 0.15% del PBI en 2002 aumentando al 0.7% del producto en 20009.
Del mismo modo, y a consecuencia de los cambios en el marco legal del sector
analizados arriba, la participacion de la inversion privada en infraestructura paso de
0.36% del PBI a mediados de los noventa a un entorno de 0.05% en la actualidad.

Con el objeto de poner en perspectiva los montos invertidos en el sector pueden tomarse
como referencia los costos asociados a las principales obras destacadas por la DNV.
Este organismo, en su sitio de Internet, presenta informacion sobre varias obras en
ejecucion y otras ya concluidas. Adn cuando los costos de obra son muy variables
dependiendo de las caracteristicas de las mismas, especialmente por los aspectos
asociados al terreno o tipo de obra, las que pueden variar entre mantenimiento y la
construccion de una autovia o autopista, resultan una referencia aproximada para medir
la importancia del gasto en el sector. Asi, si se tomara como costo por kilémetro de obra
para la construccion de autopistas los $ 8.38 millones que surgen de las obras en
ejecucion de la traza Rosario - Cordoba, la inversion publica en infraestructura vial
realizada en 2011 equivaldria a 2,255 kildmetros nuevos de autopista. Del mismo modo,
tomando el costo promedio para la construccion de nuevas autovias de $ 5.42 millones
por kilometro, que surge de las obras de las trazas Gualeguaychu - Paso de los Libres 'y
Trelew - Puerto Madryn, , la inversion publica de 2011 significaria 3,481 kilometros de
obra nueva de autovia. Finalmente, si se consideran los costos promedio por kilometro
de $ 1.09 millones de las 45 obras simultaneas en ejecucion sobre la RN 40, la inversion
publica en infraestructura de 2011 alcanzaria a representar algo mas de 17.000
kilometros de ruta. Asi, la inversion en infraestructura de transporte del Sector Pablico
Nacional y de los fondos fiduciarios equivaldria a rehacer casi la mitad de la red
nacional pavimentada, o a mas que duplicar la red nacional de autopistas o autovias, en
cada caso. Estas estimaciones sobre la oferta potencial que esta implicita en el gasto
publico en infraestructura de transporte en términos de su magnitud y crecimiento, junto
con las observaciones anteriores sobre las insatisfactorias condiciones fisicas de la red,
abre serios interrogantes sobre la eficiencia de la gestion de los recursos publicos.

Con el fin de explorar posibles respuestas a continuacion se estudia el caso de la RN N°
8 y la autopista Pilar — Pergamino que permite ilustrar las deficiencias en la provision de

18 |_a infraestructura econémica comprende los sectores transporte, energia y combustibles.
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infraestructura vial que tiene asociado el marco de gestién actual, véase figura a
continuacion. En el afio 2006 el referido tramo, unos 181 kilémetros de ruta, fue
adjudicado por el OCCOVI al consorcio Corredor Americano a partir de un proyecto de
iniciativa privada, para la duplicacion de calzada, construccién de obras basicas y
pavimento de puentes e iluminacion, sefialamiento horizontal y vertical y forestacion, en
un plazo de 6 afios. Para emprender la construccién de la nueva autopista, el
concesionario comenz6 desde la adjudicacion con el cobro de peajes, que se extenderia
en un horizonte de 25 afios. La falta de financiamiento y el congelamiento de las tarifas
de peaje determinaron en los dos primeros afios de concesion la paralizaciéon de las
obras. Debe tenerse presente que en aquel entonces, el multicarril de la RN N°8, luego
del fin de la autopista, se extendia a la localidad de Fatima y en la actualidad apenas
llega a interseccion con la RP N° 6. Precisamente, desde esa interseccion y en adelante,
hasta las intersecciones con las RP N° 192, 193 y 41, el TMDA ha venido creciendo
entre 2006 y 2010 muy por encima de los tramos anteriores de ruta, alcanzando
registros de TMDA de 14.000 en el tramo comprendido por la RP N° 6 y la RP N° 39,
para luego ubicarse en un TMDA en el entorno de 9.000 a 6.000 en los distintos tramos
hasta el Acceso a Capitdn Sarmiento. En 2010 el Estado rescindid la concesion y abrio
nuevos llamados a licitacion que se extienden hasta la actualidad, con el objetivo de
retomar las obras sobre los 180 kilometros de ruta, de los cuales 100 se realizaran sobre
la traza actual®.

Figura 1
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19 En 2012, la Auditoria General de La Nacién presenté la actuacion AGN N° 307/08 sobre la Evaluacion del
Sistema de Ejecucion de Obras: Iniciativa Privada — Autopista Pilar — Pergamino, sobre la auditoria del periodo
noviembre 2006 — diciembre 2009 y en base a trabajo de campo comprendidos entre febrero 2009 y diciembre
2010. Entre otras conclusiones la AGN sostiene que la ejecucion de las obras se paralizaron en septiembre de
2008; que el tramo concesionado exhibe deficiencias en materia de mantenimiento; que la falta de
pronunciamiento sobre la pertinencia de las adecuaciones tarifarias solicitadas por la concesionaria coloco al
Estado en situacion de incumplimiento e impact6 en la economia de la concesion; que no se aplicd el régimen de
infracciones y sanciones pertinentes, y con todo, que el OCCOVI no ha cumplido eficientemente el control del
sistema de ejecucion de obras por iniciativa privada en la concesion de la Autopista Pilar Pergamino.
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Grafico 3

Ruta Nacional N2 8.
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La falta adecuacion de las tarifas de peaje y los problemas de financiamiento de las
nuevas obras, han sido el obstaculo principal para el funcionamiento de cualquier
concesidn en el actual marco de gestion. Los requerimientos de subsidios para equilibrar
la ecuacion financiera de los potenciales concesionarios, introducen un componente de
mayor riesgo tornandolo enddgeno, y con ello, volviendo inviable el esquema de

concesiones con peaje en un contexto inflacionario®.

2 E| Decreto 1295/2002 donde se define la metodologia de redeterminacion de precios de contratos de obra
publica, en su art. 2° establece que los precios de los contratos de obra publica, correspondientes a la parte
faltante de ejecutar, podran ser redeterminados a solicitud de la contratista cuando los costos de los factores
principales que los componen,, hayan adquirido un valor tal que reflejen una variacién promedio de esos precios
superior en un 10%. No obstante, esta redeterminacion no serd de aplicacion a las concesiones con régimen
propio y cobro directo al usuario, como asi tampoco a los contratos de concesion de obra y de servicios,
licencias y permisos. Es decir, las concesiones viales con peaje, cobro directo al usuario, no cuentan con la
posibilidad de redeterminar precios de obra, lo que se conjuga con el propio congelamiento de las tarifas de

peaje.
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Recuadro 2. La infraestructura vial en el ambito rural. La situacion de la red
terciaria de caminos.

En el actual contexto de insercion internacional de Argentina en el comercio mundial a partir de
sus ventajas en la produccion de productos primarios agropecuarios y minerales, el rol de los
servicios de infraestructura logistica pasa a ser central en la cadena de valor, en particular por la
condicion de nuestro pais de tomador de precios en dichos mercados internacionales. De este
modo, la calidad en la provision de esos servicios se asocia directamente a la rentabilidad de las
actividades productivas, especialmente en materia de agronegocios, donde en funcién de las
presiones que se ejercen “hacia atras” al interior de las cadenas de valor, se llegan a afectar los
margenes tanto de procesadores como de productores primarios. Asi, la calidad de la
infraestructura vial, es central para el abatimiento de los costos logisticos y la mejora de la
competitividad de la produccion.

Las instancias de manufactura y distribucion de la produccion comparten con otros usuarios
industriales buena parte de la infraestructura de transporte disponible, no obstante la cadena se
distingue por el hecho de depender de la red terciaria o de caminos rurales para la extraccion de
la produccion desde las explotaciones primarias.

En Argentina la red terciaria de caminos, o caminos rurales, alcanza a aproximadamente a 400 mil
kildmetros, segun estimaciones de AACREA, que vienen a complementar una red de caminos
nacionales de unos 38.400 kms. al 2011 y una red secundaria o de caminos provinciales de unos
190 mil kms'.

La red terciaria o de caminos vecinales es fundamentalmente de tierra, y su gestion se encuentra
en manos locales, municipales 6 departamentales, por responsabilidad directa, descentralizacion
de facultades 6 cesion a consorcios y cooperativas. Merece mencionarse que no es excepcion que
las direcciones provinciales de vialidad participen en el mantenimiento. Excepto casos puntuales,
existe un consenso sobre el hecho de que la red muestra un importante déficit de mantenimiento,
que junto con la erosion hidrica y el exceso de cargas transportadas, determina la imposibilidad
de garantizar su transitabilidad permanente. Seguin la Asociacion Argentina de Carreteras, uno de
los principales obstaculos se halla en la falta de homogeneidad en los niveles de mantenimiento
de toda la red vial, a causa de las disparidades en las formas de gestion y mecanismos de
financiamiento, aspecto este que pone es especial desventaja a la red terciaria, dependiente de
las autoridades locales.

De acuerdo al Banco Mundial (2007), varios factores concomitantes permiten explicar el
deficitario estado de la red rural. En primer lugar, por tratarse de una infraestructura rural, aun
cuando pueda contribuir a elevar la productividad del sector y a reducir la pobreza en ese ambito,
la combinacion de altos costos de provision y bajo impacto en términos sociales y politicos,
reducen su prioridad desde la perspectiva politica. Siguiendo al Banco Mundial (2007), otros
factores que confluyen para dar cuenta del estado actual son la falta de planificacion de
desarrollo y mantenimiento, falta de informacion sistematizada sobre el transito soportado por la
red, falta de obras hidricas que eviten el deterioro de la red, y fundamentalmente, falta de
mecanismos estables para el financiamiento de la ampliacion y mejora que eviten subordinar este
tipo de acciones al contexto presupuestario de cada municipio o departamento.
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Entre las recomendaciones de politica dadas por el Banco Mundial (2007) se plantea la promocién
de la participacion privada de modo de lograr una asociacién publico privada en la gestion de las
infraestructuras rurales. Uno de los aspectos centrales en relacion a lo anterior es la explicitacion de
marcos regulatorios y la transparencia en los procesos de contratacion y control de gestion. Lo
anterior permitiria reducir la dependencia del financiamiento publico y ampliar la participacion de
consorcios, cooperativas y agrupaciones locales.

En cuanto a la participacion privada, en nuestro pais existen en algunas provincias como Cérdoba y
Chaco los llamados Consorcios Camineros que se encuentran dedicados a la construccién, mejora y
mantenimiento de tramos de la red vecinal de caminos. En el caso de Cérdoba, la red se encuentra
dividida en 19 regionales, que agrupan a 287 consorcios que atienden 54.000 kildmetros de caminos
de tierra. En esta provincia, los fondos que financian a los consorcios provienen de recursos
recaudados a través del impuesto inmobiliario rural. En el caso de la provincia de Chaco, el nimero
de consorcios alcanza a los 101 entidades. Una organizacion similar comienza a delinearse en la
provincia de San Luis, la que se encuentra en proceso de conformacion de consorcios camineros a
partir de la solicitud realizada por entidades rurales de la provincia. En otras provincias, se
encuentran otros modos de gestién, que van desde el mantenimiento de la red por parte de las
direcciones provinciales de vialidad a la presencia de un ente descentralizado que atiende
exclusivamente la cuestion de los caminos vecinales, como ocurre en La Pampa.

Tal como se sefialara arriba, la participacion de los privados en la gestidn, no resulta suficiente para
garantizar una mejora en el estado de la red, si persisten problemas como el déficit de
financiamiento 6 atrasos en los pagos por obras realizadas.

Un aspecto no menor que destaca el Banco se refiere a la necesidad de mejora de los sistemas de
informacién vinculados a la planificacidn, construccidon y gestion de la infraestructura vial. Esta
disponibilidad de informacion permitira hacer una correcta evaluaciéon de los beneficios y costos
econdmicos asociados a la provision de los servicios de infraestructura.

A modo de sintesis se tiene que la red terciaria de caminos, primer eslabdn en la cadena logistica de
la produccion, tiende a mostrar un mantenimiento deficitario, con excepcion de los casos en los que
existe una mayor participacion privada, p.e. por medio de los consorcios camineros 6 cooperativas,
no pudiendo asegurarse la transitabilidad permanente, y el consiguiente impacto en los costos
logisticos y la rentabilidad de las actividades primarias.

Referencias:

Banco Mundial (2007). Argentina. Infraestructuras Rurales. Diagnéstico de Situacion y Opciones para su
Desarrollo. Reporte N2 39493. Argentina. Abril 2007.

4. Comentarios finales

La Argentina ha transitado en la primera década del siglo en una reversion del marco
para la prestacion de servicios de infraestructura vial. Adn cuando la organizacién
sectorial en el pasado no estuvo carente de criticas, FIEL (1999), la situacion actual ha
significado un retroceso que involucra problemas de equidad en el financiamiento, falta
de mecanismos automaticos para el ajuste de tarifas de peaje y una creciente
dependencia de los recursos del sector publico para la realizacion de nuevas obras. La
presencia creciente de subsidios ha implicado una importante carga fiscal, al tiempo que
las inversiones presupuestadas, histéricamente altas en la presente década, han
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desplazado la participacion privada, que resultd exitosa en otras experiencias
internacionales, al tiempo que parecen no haber sido dirigidas hacia la mejora de la
capacidad y calidad en tramos criticos identificados por investigaciones previas. El
diagnostico sobre el gasto pablico en infraestructura de transporte en términos de su
magnitud y crecimiento significativos en la Gltima década, junto el diagnostico
insatisfactorio del estado de la red, abren serios interrogantes sobre la eficiencia de la
gestion de los fondos publicos. Finalmente, el estudio de caso presentado, sugiere que
el propio marco legal en su disefio obstaculiza la participacion privada por medio de una
modalidad de gestion con cobro de peaje en virtud de la imposibilidad de ajustar costos
bajo reglas que cuenten con suficiente credibilidad de cumplimiento, al mismo tiempo
que no garantiza una intervencién estatal eficiente en términos de provision de los
servicios de infraestructura.
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AACS - Asociacion Argentina de
Compaiiias de Seguros

ABA — Asociacion de Bancos de la
Argentina

ACARA - Asociacion de
Concesionarios de Automotores
de la Republica Argentina
Amarilla Gas S.A.

American Express Argentina S.A.
AMX Argentina S.A.

Apache Energia Argentina S.R.L.

Banco CMF S.A.

Banco COMAFI

Banco Galicia

Banco Santander Rio

BBVA Banco Francés
Bodegas Chandon S.A.

Bolsa de Cereales de Buenos Aires
Bolsa de Comercio de Buenos
Aires

Brinks

Bunge Argentina S.A.

Caja de Seguro S.A.

Camara Argentina de Comercio
Campos y Asociados
Comunicacion

Cargill S.A.C.1.

Cauciones Seguros

Cencosud S.A.

Central Puerto S.A.

Cerveceria y Malteria Quilmes
Chep Argentina S.A.

Citibank, N.A.

Coca Cola de Argentina S.A.
Coca Cola FEMSA de Argentina
Consejo Federal de Inversiones
Corsiglia y Cia. Soc. de Bolsa S.A.

Loimar S.A.

Loma Negra C.I.A.S.A.

Los Gallegos Shopping
L’Oreal Argentina

Louis Dreyfus Commodities

Mabe Argentina

Costa Galana
CSAV Argentina S.A.

Dell Argentina

Distribuidora de Gas del Centro
S.A.

Drogueria Del Sud

Du Pont Argentina S.A.

Esso S.A. Petrolera Argentina
Everis Argentina S.A.

F.V.S.A.

Falabella S.A.

FASTA

Farmanet S.A.
Firmenich S.A.L.yC.

Ford Argentina S.A.
Fratelli Branca Dest. S.A.

Gas Natural Ban S.A.
Grupo Carrefour Argentina
Grupo Danone

Grupo Linde Gas. S.A.
Grimoldi S.A.

Hoteles Sheraton de Argentina
HLB Pharma Group

IBM Argentina S.A.

Infupa S.A.

Internet Securities Argentina
SRL.

Johnson Diversey de Argenitna
S.A.
JP Morgan Chase

KPMG

Magic Software Argentina A.A.
Manpower

Marby S.A.

Massalin Particulares S.A.
Mastellone Hnos. S.A.

Medicus

Mercado Abierto Electrénico S.A.
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Metrogas S.A.
Microsoft de Argentina

Neumaticos Goodyear SRL.
Nextel Communications
Argentina S.A.

Nike Argentina S.A.
Nobleza Piccardo S.A.I.C.F.

OCA S.A.
Organizacion Techint
Orlando y Cia. Sociedad de Bolsa

Pan American Energy LLC
Parexklaukol S.A.

Parker Hannifin Argentina S.A.I.C

PBBPolisur S.A.

Pegasus Argentina S.A.

Petroquimica Cuyo SAIC

Petrobras Energia S.A.

Pirelli Neumaticos SAIC.

Quickfood S.A.

Roggio S.A.

San Jorge Emprendimientos S.A.
SC Johnson & Son de Arg. S.A.
Sealed Air Argentina S.A.

Securitas Argentina S.A.

Shell C.A.P.S.A.

Siemens S.A.

Smurfit Kappa de Argentina S.A.
Sociedad Comercial del Plata S.A.
Sociedad Rural Argentina
Sodexho Pass

Standard Bank

Standard New York Securities,
INC

Telecom Argentina

Telecom Italia S.P.A. Sucursal

Argentina

Telefonica de Argentina

Television Federal Argentina
Terminal Zarate S.A.

Total Austral

Unilever de Argentina S.A.
Vidrieria Argentina S.A.
Wiirtsila Argentina S.A.

YPF
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